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RESUMEN

Durante los conflictos armados en Afganistan e Irag, Estados Unidos empled a ciudadanos
afganos e iraquies que proporcionaron asistencia a su ejército y personal diplomatico a través
de la traduccion, interpretacion, seguridad, transporte y otros servicios. Como resultado de ese
empleo, algunos colaboradores fueron victimas de amenazas por parte de grupos armados
antiestadounidenses. En respuesta a esa situacion, Estados Unidos otorga a ciertos
colaboradores afganos e iraquies una visa de inmigrante especial con la que son admitidos y
reasentados permanentemente en ese pais. EI Departamento de Estado (U. S. Department of
State) tiene la autoridad de otorgar la visa de inmigrante especial a través de tres programas
Ilamados Special Immigrant Visas (SIVs).

El objetivo de esta tesis es evaluar el desempefio de los programas SIVs dirigidos a afganos e
iraquies para conocer en qué medida cumplieron sus objetivos y en qué medida contribuyeron
a solucionar la situacion de los colaboradores afganos e iraquies que se encontraban en riesgo
debido a su afiliacion con Estados Unidos. ElI Marco Légico es la metodologia propuesta para
evaluar los programas SIVs ya que esta disefiada para evaluar politicas de caracter publico entre
las que se incluyen politicas y programas publicos en materia migratoria.

El presente analisis se realizé a partir del contexto histérico y politico en el que se enmarcan
los programas SIVs, de los resultados de su evaluacion, y de los componentes de las
capacidades institucionales del Departamento de Estado. El analisis arrojé que los programas
SIVs han sido una respuesta lenta, insuficiente y limitada respecto de la proteccion humanitaria
hacia los colaboradores afganos e iraquies. Ello significa que esos programas no han sido del
todo eficaces porque no han tenido el impacto esperado en la poblacion que buscan beneficiar.

Palabras clave: programas Special Immigrant Visas (SIVs), inmigrante especial, evaluacion,
capacidades institucionales.



ABSTRACT

During the armed conflicts in Afghanistan and Iraq, the United States employed Afghan and
Iragi nationals who provided assistance to its military and diplomatic personnel through
translation, interpretation, security, transportation, and other services. As a result of this
employment, some collaborators were victims of threats from anti-US armed groups. In
response to this situation, the United States grants certain Afghan and Iraqi collaborators a
special immigrant visa with which they are admitted and permanently resettled in that country.
The U.S. Department of State has the authority to grant special immigrant visas through three
programs called Special Immigrant Visas (SIVs).

The objective of this thesis is to evaluate the performance of the SIVs programs aimed at
Afghans and Iragis to know to what extent they fulfilled their objectives and to what extent
they contributed to solving the situation of Afghan and Iraqi collaborators who were at risk
due to their affiliation with the United States. The Logical Framework is the methodology
proposed to evaluate the SIVs programs since it is designed to evaluate public policies,
including public policies and programs on migration.

The present analysis was carried out based on the historical and political context in which the
SIVs programs are framed, the results of their evaluation, and the components of the
institutional capacities of the Department of State. The analysis showed that SIVs programs
have been a slow, insufficient and limited response regarding the humanitarian protection of
Afghan and Iraqi collaborators. This means that these programs have not been completely
effective because they have not had the expected impact on the population they seek to benefit.

Keywords: Special Immigrant Visas (SIVs) programs, special immigrant, evaluation,
institutional capacities.
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INTRODUCCION

Para algunos estudiosos, los atentados del 11 de septiembre de 2001 inauguraron el siglo XXI
pues tras esos acontecimientos, Estados Unidos tomé “la via de la organizacion unilateral del
orden global” para combatir el terrorismo, lucha que convirti6 “en teoria y practica de la guerra
preventiva” (Negri, 2007: 27). De esa forma, la intervencion militar estadounidense en
Afganistan fue justificada como guerra preventiva contra el terrorismo con la que se pretendia
desarticular a los grupos terroristas que presuntamente se escondian en ese pais, asi como
capturar al lider de Al-Qaeda, Osama Bin Laden, y derrocar al régimen talib4n que gobernaba
el territorio afgano (Avila, 2008).

La guerra preventiva también justifico la invasion a Irag cuyo principal objetivo -mas
alla del tema de las armas de destruccion masiva- fue el derrocamiento de Sadam Hussein
porque se le acusaba de ser aliado del terrorismo y de Bin Laden (Polk, 2005). Asi, Estados
Unidos traté de proyectar ambas intervenciones militares como guerras de prevencion y
autodefensa (Luban, 2004).

En el desarrollo de esas guerras, Estados Unidos emple6 a ciudadanos afganos e
iraquies quienes proporcionaron una gran cantidad de servicios y asistencia a la milicia y
personal diplomético estadounidense en Afganistan e Irag. Como resultado de ese empleo,
algunos individuos han sido victimas de amenazas por parte de grupos armados
antiestadounidenses por lo que su vida y la de sus familias estan en riesgo.

En respuesta a esa situacion, Estados Unidos ofrece a sus colaboradores afganos e
iraquies una visa de inmigrante especial con la que son admitidos permanentemente en ese
pais. Para ello se crearon tres clasificaciones de inmigrante especial dirigidas a afganos e
iraquies que fueron agregadas a la ya existente clasificaciébn de inmigrante especial
correspondiente a la categoria de admision permanente de extranjeros por via del empleo

establecida en el sistema de inmigracion estadounidense.

! para fines de este trabajo, la palabra Iraq se escribe con g al final pues de acuerdo al Diccionario panhispanico
de dudas de la Real Academia Espafiola, esa es la grafia culta y totalmente valida que resulta de aplicar las normas
de transcripcion del alfabeto arabe al espafiol, segln las cuales, la letra gaf'en la que termina este toponimo en
arabe se representa en espafiol mediante la letra q (Real Academia Espafiola, 2005). El gentilicio en singular es
iraqui y en plural iraquies.



La legislacion de las clasificaciones de inmigrante especial para afganos e iraquies dio
paso a la implementacion de tres programas denominados Special Immigrant Visas (SIVs, por
sus siglas en inglés) que ademas de ser el medio para el otorgamiento de la visa de inmigrante
especial a afganos e iraquies, han sido disefiados para proporcionar beneficios publicos
federales a esos inmigrantes especiales con la finalidad de que logren un reasentamiento
exitoso en Estados Unidos.

Esta tesis analiza y evalla el desempefio y resultados de los programas Special
Immigrant Visas dirigidos a afganos e iraquies con la finalidad de conocer el grado de
cumplimiento de sus objetivos, sus alcances, limitaciones e impacto en la poblacidn que buscan
beneficiar. En ese sentido, el presente trabajo es una tesis de evaluacion que utiliza una
metodologia disefiada para evaluar politicas de caracter publico entre las que se incluyen
politicas, programas, y proyectos enmarcados en la politica migratoria porque al fin y al cabo,
esta también es parte de las politicas publicas de un Estado.

Son varias y muy amplias las definiciones de politica publica puesto que abarca
diversos ambitos, instrumentos, destinatarios y fines en los que el gobierno toma accion para
dar solucion a una demanda social. La relevancia de la politica pablica es, en palabras de
Aguilar (2010: 29), “el hecho de integrar un conjunto de acciones estructuradas, estables,
sistematicas, que representan el modo en el que el gobierno realiza de manera permanente y
estable las funciones publicas y atiende los problemas publicos”.

Considerando que la evaluacion de politicas y programas publicos es una investigacion
que plantea cuestionamientos sobre su funcionamiento, las preguntas deben ir encaminadas a
identificar y valorar los efectos de esa politica, los objetivos que se plantea, las opciones de su
implementacion, y el uso de recursos de diferente indole (Arenas, 2021).

Como investigacion, la evaluacion forma parte fundamental de la gestion publica
porque su funcién primordial es ser un medio y una herramienta para mejorar la administracién
publica. La gestion pablica se presenta como un ciclo en el que sus procesos se retroalimentan
con la finalidad de crear productos que generen valor publico, es decir, “el valor que los
ciudadanos dan a los bienes o servicios” (Arenas, 2021: 15) creados y proporcionados por el
Estado y sus organismos, incluyendo bienes y servicios generados a través de politicas,
programas y proyectos publicos en materia migratoria.



Si bien, el presente trabajo no es un encargo cuyo destinatario es el gobierno
estadounidense, sino que es un estudio que se presenta como parte del requisito para la
obtencion del grado académico de maestria, se considera que el ejercicio aqui presentado, si es
una evaluacion de un programa publico ya que puede proporcionar insumos para mejorar la
administracion publica de los programas que aqui se analizan, o bien, puede servir como
modelo para la evaluacion de algin programa publico similar en el contexto de la migracion
internacional, y mas particularmente, en el contexto de la migracion hacia Estados Unidos por

razones humanitarias.

Presentacion del fendmeno

Los programas Special Immigrant Visas (SIVs) fueron aprobados por la Ley de Autorizacion
de Defensa Nacional de Estados Unidos entre los afios fiscales 2006 a 2008 (U.S. DOS — CA,

2021) y se estructuraron y disefiaron de la siguiente manera:

1. Programa Special Immigrant Visas para afganos e iraquies traductores e intérpretes
Este programa inicio6 en el afio fiscal 2007 y es de caracter permanente, es decir, actualmente
permanece activo disponiendo de cincuenta visas al afio. Esta dirigido Unicamente a
ciudadanos elegibles de Afganistan e Iraq que trabajaron directamente con las fuerzas armadas
estadounidenses o bajo la autoridad del Chief of Mission desempefiandose como traductores o
intérpretes (U.S. DOS — CA, 2021).

2. Programa Special Immigrant Visas para afganos
Este programa inici6 en el afio fiscal 2008 y actualmente permanece activo. Esta dirigido a los
ciudadanos afganos que trabajaron para y en nombre del gobierno estadounidense o para la
Fuerza Internacional de Asistencia para la Seguridad (en inglés, International Security
Assistance Force, ISAF), o bien, empleados en una mision sucesora o capacidad que requirio
realizar tareas de apoyo al personal militar estadounidense en Afganistan entre el 7 de octubre
de 2001 y a la fecha (U.S. DOS — CA, 2021).



3. Programa Special Immigrant Visas para iraquies
Este programa fue temporal, inici6 en el afio fiscal 2008 y finaliz6 en el afio fiscal 2013. El
programa otorgo visas especiales a ciudadanos iraquies que fueron empleados por y en nombre
del gobierno estadounidense en Iraq durante el periodo que comprendi6 del 20 de marzo de
2003 al 30 de septiembre de 2013 (U.S. DOS — CA, 2021).

Como se observa, la poblacion que los programas SIVs atiende es muy especifica y
debe contar con caracteristicas muy peculiares. Ademas del requisito de empleo en el periodo
determinado por cada programa y comprobado por su jefe o supervisor inmediato, otro
requisito es que los solicitantes de la visa deben demostrar el haber experimentado una
amenaza grave y continua como resultado de su empleo con Estados Unidos.

Entre 2007 -afio de la implementacion del primer programa- y 2020, se otorgaron un
total de 96,576 visas de inmigrante especial a través de los tres programas SIVs (Gréfica 1.1).
De esa cifra, 30,168 visas correspondieron a solicitantes principales, mientras que 66,408 visas
fueron otorgadas a los dependientes de los solicitantes principales, es decir, conyuge e hijos
(Andorra, 2021; U.S. DOS — CA, 2021).

Gréfica 1.1 Visas de inmigrante especial otorgadas a través de los tres programas SIVs.

96,576 visas de inmigrante especial
otorgadas a afganos e iraquies, afios 2007 - 2020

= Visas otorgadas bajo el programa SIVs para afganos

Visas otorgadas bajo el programa SIVs para iraquies
= Visas otorgadas a afganos bajo el programa SIVs para traductores e intérpretes
| Visas otorgadas a iraquies bajo el programa SIVs para traductores e intérpretes

Fuente: Andorra, 2021; U.S. DOS — CA, 2021, elaboracidn propia.



Justificacion

Este estudio es de tipo exploratorio porque aborda un fenémeno poco conocido y estudiado.
Los hallazgos encontrados podrian contribuir a sentar una base para futuras investigaciones
que traten el mismo tema, o bien, temas afines donde Estados Unidos o cualquier otro Estado
implemente una clasificacion de admision permanente de extranjeros con el objetivo de otorgar
proteccion, refugio o ayuda humanitaria a la poblacion afectada en un contexto de guerra entre
naciones.

Antes de que el taliban se hiciera del poder en Afganistan y del retiro de las tropas y
personal diplomatico estadounidenses de ese pais en agosto de 2021, los programas Special
Immigrant Visas dirigidos a afganos e incluso a iraquies eran poco conocidos. Sin embargo,
partir de esos acontecimientos, la situacion de los programas SIVs ha llamado la atencion de
los medios de comunicacion, academia e incluso de la sociedad civil.

Mi interés por los programas estadounidenses Special Immigrant Visas surgio hace dos
afios al conocer a algunos iraquies que habian llegado a Estados Unidos con una visa de
inmigrante especial. Al comenzar a indagar sobre esta visa, observé que hay un gran
desconocimiento de su existencia pues su estudio y divulgacion por parte del gobierno,
academia, medios de comunicacion y organizaciones no gubernamentales de Estados Unidos
es escaso. Si bien la literatura en inglés sobre esos programas aun es limitada, la literatura en
idioma espafiol es practicamente nula. Por tal razon, esta tesis busca comenzar a llenar el vacio
que existe sobre los programas SIVs dentro de los estudios de la migracién internacional en
espafol, particularmente, los estudios referentes a la proteccion humanitaria a través del
empleo.

Otro motivo de realizar este trabajo es conocer en mayor profundidad la estructura y
disefio de los programas SIVs a partir del contexto historico y de politica migratoria
estadounidense bajo los cuales fueron creados; los cambios y modificaciones que han tenido
desde su implementacion y hasta el afio fiscal 2020; su marco legal y administrativo; los actores
involucrados en su creacion, implementacion y gestion; y el impacto que han tenido en la
poblacién que atienden. Por lo anterior, el valor de esta investigacién radica en dar a conocer
las principales fuentes de consulta para el estudio y analisis de los programas SIVs que incluyen

informes, reportes y datos oficiales emanados de entidades gubernamentales estadounidenses.



Hasta el momento, la Oficina del Inspector General del Departamento de Estado es la
Unica instancia gubernamental que ha realizado una evaluacion del programa SIVs para
afganos, no asi de los programas SIVs para iraquies ni del programa para afganos e iraquies
traductores e intérpretes. De ahi que, este trabajo busque contribuir al desarrollo de la disciplina
de politicas publicas en materia migratoria, especificamente en lo concerniente a la evaluacion
que es una etapa fundamental en el proceso de solucion de problemas publicos.

Asimismo, la evaluacion de los programas SIVs que esta tesis presenta, aporta
elementos para identificar la fase en que los programas pueden ser evaluados (fase previa,
intermedia o final a su implementacion), basandose en sus necesidades de intervencion,
eficacia y vigencia. Este trabajo también contribuye con la recomendacion de una serie de
acciones a realizar en aras de revertir el problema que enfrentan los programas SIVs y las
instituciones encargadas de su gestion, especificamente, el Departamento de Estado de los
Estados Unidos que es la instancia autorizada para administrar esos programas y emitir la visa

de inmigrante especial.

Planteamiento del problema

Los programas Special Immigrant Visas para afganos e iraquies no son la primera campafia de
reasentamiento que Estados Unidos crea para sus colaboradores durante un conflicto armado.
El antecedente histérico de esos programas lo encontramos en los casos de Vietnam, Laos,
Kosovo e incluso de la comunidad kurda de Iraq. Estados Unidos asistio y admitié en su
territorio como refugiados a ciudadanos de esas nacionalidades quienes fungieron como
colaboradores durante las guerras que lideraba en esos paises.

En 1975 el congreso estadounidense aprobd la Ley de Asistencia para la Migracion y
los Refugiados de Indochina con la que se designé presupuesto para crear un programa de
reasentamiento por medio del cual se ayudo a evacuar a miles de colaboradores de Estados
Unidos en el sur de Vietnam y Camboya.

Posteriormente, esa ley fue enmendada para incluir a ciudadanos de Laos. Los

individuos de esas nacionalidades fueron evacuados de sus paises y se les transporté a Guam



de donde posteriormente fueron reubicados en estados como California, Pensilvania y Florida
(U.S. House of Representatives - History, Art & Archives, s.f.).

En 1996, gracias a una autorizacion presidencial y en virtud de la Ley de Asistencia
para la Migracion y los Refugiados, més de 6 mil ciudadanos iraquies de la etnia kurda que
colaboraron con Estados Unidos en Iraq y que habian huido a Turquia tras amenazas de
Saddam Hussein, fueron evacuados y llevados por aire a una base militar en Guam donde
permanecieron entre tres y seis meses para después ser reasentados como asilados en diferentes
ciudades de Estados Unidos (Chishti y Gelatt, 2021).

Otra determinacion presidencial se llevé a cabo en 1999 con la que se plane6 dar
refugio a 20 mil ciudadanos de Kosovo dando prioridad a los que ya tenian familia en Estados
Unidos o estaban en riesgo debido a una enfermedad (Baghdassarian, 2021).

Con esos precedentes surge la interrogante de ¢por qué Estados Unidos intenta
salvaguardar a sus colaboradores a través de camparfias de reasentamiento? ;Es esa accion una
respuesta de lo que una nacién poderosa como Estados Unidos debe hacer cuando esta
perdiendo la guerra o cuando ha provocado violencia, dafios y crisis?

Los programas Special Immigrant Visas tienen por objetivo otorgar una visa de
inmigrante especial con la que afganos e iraquies que trabajaron para Estados Unidos son
admitidos permanentemente en ese pais. Desde la perspectiva estadounidense, esa visa
representa una forma de proteger y honrar a sus colaboradores, cumplir promesas hechas,
demostrar su ética y responsabilidad ante la comunidad internacional por las consecuencias de
sus acciones, y sobre todo, intentar resarcir los dafios, o al menos reducirlos a través del
reasentamiento y reparaciones financieras (Keyel, 2016).

Desde la perspectiva de miles de solicitantes que han padecido dafios por causa de ese
empleo y a quienes se les ha denegado la visa, o para quienes llevan afios esperando la
aprobacion de la visa, Estados Unidos los ha abandonado pese a que ellos arriesgaron sus vidas
para servir a ese pais. Durante la espera, esos individuos siguen estando en riesgo porque los
grupos armados y antiestadounidenses que operan en Afganistdn e Iraq los consideran
traidores. No se ha garantizado su seguridad cuando estan en espera de que su visa sea
aprobada, y mucho menos se ha garantizado la seguridad de aquéllos quienes a pesar de haber
colaborado con el gobierno y fuerzas armadas estadounidenses, no son elegibles para obtener

la visa de inmigrante especial.



Los programas SIVs tienen una compleja legislacion y estrictos requerimientos que
llegan a representar un verdadero desafio para el solicitante. Solo a aquellos que cumplan con
todos los requisitos, etapas del proceso y que ademas comprueben que han experimentado una
amenaza grave y continua podran ser titulares de la visa de inmigrante especial (Andorra,
2020). El tiempo de espera para que una visa especial sea procesada y aprobada puede
demorarse mas del promedio establecido por el congreso que es de nueve meses. Entonces, a

mayor tiempo de espera, es mayor el riesgo para los solicitantes y sus familias.

Delimitacion temporal y espacial

El presente anélisis de los programas SIVs tiene como delimitacion temporal el afio 2007 que
fue cuando se implement6 el primer programa SIVs, y cierra en el afio fiscal 2020. Esta
periodizacion permite analizar el desarrollo y desempefio de los programas SIVs en el marco
de la politica migratoria establecida por las administraciones de George W. Bush, Barack
Obamay Donald Trump, y teniendo como teldn de fondo la ocupacién militar estadounidense
en Afganistan e Iraqg.

Esta tesis no abarca el desempefio de los programas SIVs bajo la actual administracion
del presidente Joe Biden porque se considera que con la compleja situacién debido al retiro de
las tropas estadounidenses de Afganistan, se requieren mas elementos para su analisis y mas
tiempo para evaluar los resultados. Sin embargo, en las conclusiones generales de este trabajo
se incorpord un breve panorama de la actualidad de los programas y la respuesta del gobierno
ante la demanda de otorgamiento de visas de inmigrante especial para afganos.

La informacion de caracter administrativo que se presenta en este trabajo se basa en el
gjercicio fiscal estadounidense, es decir, las estadisticas se presentan por afio fiscal. En Estados
Unidos, un afio fiscal comienza el 1 de octubre de un afio y finalizan el 30 de septiembre del
afio siguiente.

En cuanto a la delimitacion espacial de este trabajo, tenemos como escenarios a
Afganistan e Iraq que es donde se encuentran los individuos que solicitan la visa de inmigrante
especial, y en las capitales de esos paises se ubican las embajadas estadounidenses: Kabul,

Afganistan y Bagdad, Irag. En las embajadas es donde se llevan a cabo algunas etapas del



proceso de visa como la admision de solicitudes, entrevistas a los solicitantes, y emision de
visas (U.S DOS — Office of Inspector General [OIG], 2020).

Es de suma relevancia aclarar que este trabajo hace referencia a las embajadas cuando
estaban en operacion, es decir, durante el periodo que esta tesis aborda: 2007-2020. No
obstante, la embajada de Estados Unidos en Kabul suspendid operaciones el 31 de agosto de
2021 y también retird a su personal de esa ciudad?. Los servicios consulares del gobierno
estadounidense estan disponibles para los ciudadanos afganos Unicamente fuera de Afganistan.
Ello significa que los afganos deben encontrarse fuera de su pais para iniciar el proceso de
solicitud de la visa de inmigrante especial. El sitio oficial en internet de la embajada de Estados
Unidos en Afganistan y el Departamento de Estado proveen informacion sobre las embajadas
en otros paises autorizadas para realizar ese proceso y advierten que no en todas las embajadas
estadounidenses se puede llevar a cabo, por ejemplo, en Irdn y Turquia no se ofrece ese
servicio.

A partir del 1 de enero de 2020, la embajada de Estados Unidos en Bagdad, Iraq,
suspendid todos sus servicios consulares debido a ataques en sus instalaciones. EI Centro
Nacional de Visados reasigné todas las solicitudes de visado de inmigrante especial,
seguimientos de refugiados y asilados a las embajadas de Estados Unidos en Ankara, Turquia,
y las entrevistas a los solicitantes se realizaron fuera de Iraq (U.S. DOS — CA, 2021).

Por altimo, el tercer escenario espacial de este trabajo es Estados Unidos por ser el pais
que acoge a los titulares de visas especiales provenientes de Afganistan e Iraq. Asimismo, el
territorio estadounidense es donde se encuentra las instancias gubernamentales encargadas de
latoma de decisiones respecto de la gestion migratoria y el otorgamiento de visas de inmigrante

especial.

2 A través del Departamento de Asuntos Consulares de Afganistan también se contintia ayudando a los ciudadanos
estadounidenses y sus familias que aln se encuentran en ese pais. La embajada de Estados Unidos en Afganistan
sigue brindando informacion a través del Programa de Inscripcién de Viajero Inteligente (STEP), la pagina web
de la embajada, Travel.State.Gov, Facebook y Twitter (U.S. Embassy in Afghanistan, 2022).



Obijetivos

El objetivo general de esta tesis es evaluar el desempefio y resultados de los programas Special
Immigrant Visas (SIVs) para afganos e iraquies, es decir, conocer si esos programas cumplieron
parcial o completamente sus objetivos.
Los objetivos especificos de este trabajo son:
1) Comprender el contexto histérico y politico en el que surgen los programas Special
Immigrant Visas (SIVs) para afganos e iraquies.
2) Explicar de qué forma la politica migratoria de las administraciones Bush, Obama y
Trump impacto a las diferentes modalidades migratorias hacia Estados Unidos.
3) Describir las caracteristicas, estructura y marco legal de los programas Special
Immigrant Visas (SIVs) dirigidos a afganos e iraquies.
4) Conocer la eficacia de los programas Special Immigrant Visas (SIVs) para afganos e
iraquies en el marco de la gestion de politicas y programas pablicos estadounidenses

en materia migratoria.

Hipotesis

La politica migratoria implementada por las administraciones de George W. Bush, Barack
Obama, y Donald Trump se caracterizo por aplicar estrictas medidas de seguridad y control
migratorio a quienes buscaron ser admitidos como inmigrantes en territorio estadounidense.
Tales medidas también estuvieron dirigidas a solicitantes de proteccion humanitaria
incluyendo a ciudadanos afganos e iraquies empleados por Estados Unidos durante las
intervenciones militares en Afganistan e Iraq.

Tras analizar y evaluar los resultados de los programas Special Immigrant Visas (SIVs)
dirigidos a afganos e iraquies, se espera encontrar que estos programas no han sido la completa
solucion en la disminucidn del riesgo en el que se encuentran afganos e iraquies como resultado
de su colaboracion y alianza con Estados Unidos. De ahi que, los programas SIVs no han
impactado significativamente a las poblaciones que buscan beneficiar ya que, han sido una
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respuesta lenta, insuficiente y limitada por parte de Estados Unidos y sus instituciones

encargadas de gestionar la politica migratoria.

Metodologia

Se ha optado por la investigacion de enfoque cualitativo debido a que esta metodologia permite
un analisis profundo y detallado del objeto de estudio al poner “énfasis en la vision de los
actores y el andlisis contextual en el que ésta se desarrolla, centrandose en el significado de las
relaciones sociales” (Vela, 2017: 63). El uso de la estrategia metodoldgica cualitativa, abonara
a responder la pregunta central que en esta tesis se plantea:

¢En qué medida los programas SIVs dirigidos a afganos e iraquies han alcanzado sus objetivos?
Otras preguntas que también se busca responder son:

e ;Cual es el escenario histdrico y politico en el que se enmarca la creacion de los
programas SIVs dirigidos a afganos e iraquies?

e ;De qué forma la politica migratoria implementada por las administraciones Bush,
Obama y Trump impacté a las diferentes modalidades migratorias hacia Estados
Unidos?

e ;Qué caracteristicas, diferencias y similitudes se observaron en los tres programas SIVs
respecto de los requisitos, procesos de solicitud, disposicion y otorgamiento de visas?

e ;Cual ha sido el grado de eficacia de los programas Special Immigrant Visas (SIVs)

dirigidos a afganos e iraquies?

Para evaluar los programas SIVs, se propone la utilizacion de la Metodologia del Marco
Logico (MML) ya que posibilita la identificacion del problema de un programa publico y su
objetivo a alcanzar porque se presenta como una cadena en forma de causa-efecto (Aguilar,
2017). La principal ventaja al utilizar esa metodologia es que se logra visibilizar a profundidad
el problema de un programa y a partir de ello, se estructuran objetivos para revertir una
situacién en provecho de la poblacion que busca beneficiar.

En ese sentido, la evaluacion permite “determinar, fijar, apreciar o calcular el valor de

una cosa” (Aguilar, 2017: 24). En este caso, se trata de valorar el desempefio y eficacia de los
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programas SIVs a partir de conocer “qué es lo que ha hecho el gobierno, de qué forma y por
qué se ha hecho de esa manera” (Vollet y Hadjab, citado en Aguilar 2017: 24). Para el analisis
de la evaluacion, este trabajo se apoya en las capacidades institucionales porque es una
herramienta que permite definir la habilidad de las instituciones cuando desempefian sus

funciones en la gestion de una politica, programa, plan, o proyecto publico.

Estructura de la tesis

Esta tesis se divide en cinco capitulos ademas de la presente introduccién y conclusiones. En
el primer capitulo se presenta el marco histérico-contextual que proporciona elementos para
entender el porqué de las intervenciones militares lideradas por Estados Unidos en Afganistan
e Iraq tras los atentados del 11 de septiembre. Se resefian de manera breve y cronologica los
eventos mas relevantes sobre las guerras desde la perspectiva del pais invasor. Las ultimas dos
secciones del capitulo presentan una semblanza de las migraciones afganas e iraquies hacia los
Estados Unidos desde finales del siglo X1X y hasta el presente.

En el capitulo dos se aborda, de manera general, la politica migratoria implementada
por las administraciones de George W. Bush, Barack Obama, y Donald Trump. Este apartado
también aborda la admisién permanente de extranjeros en Estados Unidos y las entidades
gubernamentales encargadas de gestionar la politica migratoria. Se revisa el sistema de refugio
y la clasificacion de inmigrante especial bajo la categoria de empleo porque ambos
proporcionan elementos para la creacién de los programas Special Immigrant Visas dirigidos
afganos e iraquies.

El tercer capitulo corresponde al disefio y estructura de los programas Special
Immigrant Visas para afganos e iraquies. Comienza ese apartado explicando las caracteristicas
de las poblaciones que podrian ser elegibles para obtener una visa de inmigrante especial por
medio de los programas SIVs. Se revisa la legislacion y requerimientos de cada programa, y
también se proporcionan datos de la disponibilidad de visas y visas otorgadas por afio fiscal.
De manera breve se explica el proceso de solicitud de visa, y en la parte final del apartado se
dan a conocer los beneficios publicos federales a los que tienen derecho los inmigrantes

especiales afganos e iraquies durante su reasentamiento en Estados Unidos.
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En el capitulo cuarto se propone la Metodologia del Marco Légico para evaluar los
programas SIVs, por lo que el ejercicio presentado desarrolla las seis etapas propuestas por esa
metodologia cuya finalidad es construir una Matriz de Indicadores para Resultados con la que
se identifique de forma resumida los objetivos de los programas SIVs y con ello tratar de
revertir el problema al que se enfrentan.

El Gltimo capitulo se trata del analisis de la evaluacion de resultados de los programas
SIVs. Se explica qué es la evaluacion de resultados y su importancia, enfatizando el uso de
indicadores. También se aborda las capacidades institucionales como dimension de analisis de
las politicas publicas, revisando algunos ejes de las capacidades del Departamento de Estado
por ser la instancia autorizada para emitir la visa de inmigrante especial. El capitulo concluye
con la presentacion de los principales hallazgos de la evaluacion y andlisis de los programas
SIVs.

Finalmente se presentan las conclusiones generales en las que se dedican unos parrafos
para dar a conocer el panorama actual de los programas SIVs dirigidos a afganos en el contexto

del retiro de las tropas y personal diplomatico estadounidense de Afganistan.
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CAPITULO |
MARCO HISTORICO-CONTEXTUAL

Introduccion

El contexto histdrico es imprescindible para ubicar en tiempo y espacio al objeto(s) y sujeto(s)
de cualquier investigacion puesto que ello permite comprender por qué el fenémeno estudiado
ocurre de tal o cual modo en un escenario y momento especificos.

La antesala histérica y politica de este trabajo es la respuesta del gobierno
estadounidense ante los atentados del 11 de septiembre de 2001. Esos eventos dieron pie a las
intervenciones militares encabezadas por Estados Unidos primero en Afganistan y luego en
Irag cuya justificacion fue la guerra preventiva contra el terrorismo como forma de
autodefensa. En este capitulo se resefia, de manera breve, ambas intervenciones enfatizando
las estrategias y objetivos fijados por el gobierno de Estados Unidos durante el desarrollo de
esas guerras. Con ello se busca proporcionar los elementos necesarios para comprender el
contexto en el que surgen los programas estadounidenses Special Immigrant Visas (SIVs)
dirigidos a afganos e iraquies, objeto de estudio del presente trabajo.

La segunda parte del capitulo estd dedicada a conocer la historia de las migraciones de
afganos e iraquies hacia Estados Unidos cuyo origen se remonta a finales del siglo XIX. Se
pone especial atencion en el cambio de perfil de los inmigrantes y refugiados de esas
nacionalidades quienes son el antecedente de los flujos migratorios hacia Estados Unidos que

se generaron a partir de las intervenciones militares en Afganistan e Iraqg.

1.1 La intervencion militar estadounidense en Afganistan: 2001 a 2020

Después de los atentados del 11 de septiembre, el presidente estadounidense George W. Bush
pidio al taliban que le entregara a Osama Bin Laden y a otros lideres de Al-Qaeda; demando

el cierre de los campos de entrenamiento terrorista en Afganistan y su acceso a ellos para
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inspeccion y exigio la devolucion de todos los extranjeros detenidos (Bush, 2001). A través
del uso de la fuerza militar, la administracion Bush prometié ganar la guerra contra el
terrorismo. Sin embargo, en Afganistan surgieron diversas resistencias e insurgencias
antiestadounidenses que se mostraron progresivamente bien armadas y con gran capacidad
militar.

Cuando el taliban fue expulsado del poder en diciembre de 2001, la mayoria de los
lideres de ese grupo y dirigentes de Al-Qaeda huyeron a Pakistan donde se reagruparon para
iniciar una insurgencia en Afganistan (Phillips, 2021: 311). Un afio y medio después de la
intervencion estadounidense, el taliban controlaba varias partes de Afganistan y continuaban
dando refugio a los miembros de Al-Qaeda (Hersh, 2004). Aun asi, la administracion Bush
habia calificado las operaciones militares como exitosas, atribuyendo victorias al ejército
estadounidense.

En diciembre de 2001, Estados Unidos recibié el apoyo de la International Security
Assistance Forces, ISAF® que era un contingente militar conformado por soldados de mas de
quince paises (Mufioz, 2007: 77). El despliegue militar de la ISAF en Afganistan se establecio
para un periodo de seis meses. Sin embargo, su presencia se prolongé hasta diciembre de 2014
cuando oficialmente concluyé su mision (Baltar, 2019: 459). Durante ese periodo, las
principales funciones de la ISAF fueron apoyar al gobierno interino afgano en el control de la
violencia, contribuir al esfuerzo para el desarme, entrenar a un nuevo ejército constituido por
fuerzas afganas y proveer ayuda humanitaria.

En agosto de 2003, la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) se unid a
la guerra en Afganistan y asumié el control de la ISAF, ello significo que la jefatura del
comando conjunto quedaba a cargo de Estados Unidos por lo que “sus fuerzas militares
adquirieron un peso determinante en la composicion de la ISAF” (Baltar, 2019: 459).

3 A dos meses del inicio de la invasion en Afganistan, las Naciones Unidas tuvieron una serie de conversaciones
en la ciudad alemana de Bonn para determinar disposiciones provisionales sobre Afganistan. Se adoptd un
acuerdo técnico militar (Acuerdo de Bonn) en el que los miembros de las Naciones Unidas, el Consejo de
Seguridad y el gobierno provisional de Afganistan, concretaban que para ayudar a mantener la seguridad en Kabul
y zonas aledafas se debia desplegar una fuerza especial: Fuerza Internacional de Asistencia para la Seguridad
(ISAF por sus siglas en inglés) que estaria bajo el mando de las Naciones Unidas pero “no es una operacion de
Naciones Unidas, sino una fuerza internacional creada por un conjunto de Estados a través de un acuerdo
internacional” (Alonso, 2008: 97).
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En un discurso en 2002, Bush Ilam¢ a "ayudar a construir un Afganistan que esté libre
de este mal y sea un lugar mejor para vivir” (Bush, 2002). Entre 2001 y 2009, el Congreso
estadounidense asign6 méas de 38 mil millones de dblares para asistencia humanitaria y
reconstruccion de Afganistan (Council on Foreign Relations [CFR], 2021a). En mayo de 2003,
solo se habia logrado estabilizar dos o tres ciudades de Afganistan y habia ocho mil soldados
estadounidenses en Afganistan (CFR, 2021a). Cuando Bush termin6 su administracion en
2009, habia mas de treinta mil soldados en Afganistan.

En el desarrollo de esa guerra, la estrategia de la administracion Obama estuvo
enfocada en dos aspectos (Office of the Press Secretary, 2014):

1) Trabajar con Afganistan y los aliados de la OTAN para fortalecer la capacidad de las
fuerzas de seguridad y gobierno afganos con el fin de que asumieran la plena
responsabilidad del futuro de su nacién.

2) Seguir asestando golpes significativos contra Al-Qaeda para impedir que ese grupo
utilizara al territorio afgano para atacar a Estados Unidos.

La estrategia implicaba reducir las tropas y realizar operaciones limitadas para luego
poner fin al combate. Sin embargo, en 2009 la guerra se recrudecio y la estrategia se redefinio
y resumio como “surge, transition and drawdown” (aumento, transicion y retirada) con un
incremento en el envio de tropas (Salazar, 2020: 6). EI namero de soldados estadounidenses
pasd de alrededor de 30 mil al término de la administracion Bush a 90 mil en 2011. Los
efectivos de otros cuarenta y ocho paises también aumentaron de 67,700 a 132,380 (Baltar,
2019: 468).

El 22 de junio de 2011, Obama anuncié que se habian alcanzado los objetivos
propuestos: ejecutar a Osama Bin Laden y derrotar a Al-Qaeda, cortar el apoyo al taliban, y
aumentar las fuerzas de seguridad nacional afganas a mas de 100 mil efectivos (Obama, 2011).
El siguiente paso era su retiro el cual se haria a un ritmo constante, con planeacién y
coordinacion responsable. En el verano de 2012, 33 mil soldados estadounidenses regresaron
a casa y el gobierno anuncio que durante 2013 se buscaria retirar otros 34 mil (Office of the
Press Secretary, 2014).

El 28 de diciembre de 2014, Obama y el Secretario de Defensa, Chuck Hagel, dieron

fin a la Operacion Libertad Duradera y anunciaron el inicio de una mision de seguimiento a
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partir del 1 de enero de 2015 denominada Centinela de la Operacion Libertad que se centraria
en asesorar, entrenar y ayudar a las fuerzas de seguridad afganas (Salazar, 2020: 6).

A finales de 2014, la OTAN también puso fin a las operaciones de combate en
Afganistan, otorgando la responsabilidad de la seguridad a las Fuerzas de Seguridad Afganas
que sumaban alrededor de 340 mil activos, incluidos ejército y policia. EI entonces presidente
afgano, Ashraf Ghani, firmé una garantia bilateral en la que la coalicion internacional se
comprometia a capacitar y apoyar a las fuerzas de seguridad afganas (Phillips, 2021: 311).

En octubre de 2015, Obama anuncio que los 9,800 soldados estadounidenses que aun
ocupaban Afganistan se mantendrian hasta 2016 y alrededor de 5,500 permanecerian en ese
pais para apoyar a la embajada de Estados Unidos en Kabul, concentrarse en operaciones
antiterroristas, y capacitar afganos en las bases militares de Bagram, Jalalabad y Kandahar
(Salazar, 2020: 8).

En el tercer informe trimestral sobre la situacién de Afganistan, en septiembre de 2015,
el Secretario General de la ONU afirmaba que la intensidad del conflicto habia aumentado al
igual que su alcance geografico lo que seguia provocando numerosas bajas y desplazamientos
entre los civiles afganos (ONU, 2015: 2). Estados Unidos continud los bombardeos para
detener al taliban que amenazaba con tomar mas ciudades. En enero de 2017, Obama ordend
el envio de 300 infantes de marina a la provincia de Helmand, una de las mas conflictivas del
pais y donde no habia presencia estadunidense desde 2014 (Redacciéon BBC Mundo, 2017).

Durante ocho afios de gobierno, Obama continu6 enviando tropas a Afganistan al igual
que a Iraq, Libia, Siria, Somalia, Pakistan y Yemen. Aunque, como se ha mencionado, Obama
disminuyé el nimero de soldados en Afganistan, en ningiin momento se dio cese total al fuego.
Se estima que en 2016 habia alrededor de 9,800 soldados estadounidenses en misiones
asignadas en ese pais (Lander, 2016).

Entre 2009 y 2014, la inversion financiera por parte de Estados Unidos para la
reconstruccion y seguridad de Afganistan fue 2.5 veces mas que la inversion hecha entre 2002
y 2008 con la administracion Bush (Baltar, 2019: 473). Ello significa que la administracion
Obama favorecio a las Fuerzas de Seguridad Afganas y fomento el crecimiento econémico de
Afganistan designando un cuantioso capital que también absorbié gran parte de los gastos de
operacion del gobierno afgano (Baltar, 2019: 472).
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Cuando Donald Trump asumié la presidencia en enero de 2017, ordené al Secretario
de Defensa y al equipo de seguridad nacional llevar a cabo una revision exhaustiva de todas
las opciones estratégicas en Afganistan y el sur de Asia. Asimismo, encomendd a los
comandantes militares la toma de decisiones respecto de la guerra en Afganistan, lo que incluia
un posible aumento de las tropas (CFR, 2021a). De esa forma, se aprobd la solicitud del general
John Nicholson de enviar 5 mil soldados mas a Afganistan, contando asi con el despliegue de
13,500 tropas estadounidenses que cambiarian el rumbo contra los talibanes (Davydov,
Kugelman, Kupriyanov y Sood, 2021: 5).

En 2017, el taliban estaba muy fortalecido y controlaba poco mas de un tercio del
territorio afgano (CFR, 2021a). En agosto de ese afio, Trump anuncio que su estrategia no se
basaria en el nimero de tropas ni plazos arbitrarios sino en “las condiciones sobre el terreno”
pues consideraba que el retiro apresurado de las tropas crearia un vacio que los terroristas,
incluidos el Estado Islamico y Al-Qaeda, llenarian instantaneamente* (Trump, 2017). Por
tanto, la presencia militar estadounidense seguiria en Afganistan con el objetivo de detener el
resurgimiento de refugios seguros de terroristas, asi como evitar que éstos se hicieran de armas
y materiales nucleares para ser usados en contra de Estados Unidos o cualquier otra parte del
mundo.

La estrategia de la administracion Trump también buscaba dar un giro diferente a las
relaciones con Pakistan y la India respecto de la guerra en Afganistan. Trump afirmaba que
Pakistan albergaba a los mismos terroristas contra los que Estados Unidos luchaba y
manifestaba que Pakistan tenia mucho que perder si seguia en esa dinamica (Trump, 2017).

Respecto de la India, sefialaba que ese pais debia ayudar mas con la situacion de

Afganistan, especialmente en lo que respecta a la asistencia econdémica y desarrollo puesto que

4 Thomas (2021b) menciona que los principales grupos terroristas activos en Afganistan estan afiliados y aliados
con Al-Qaeda y el Estado Islamico (también conocido como ISIS, ISIL 0 Da’esh por su acrénimo en arabe). En
2015, ISIS anunci6 la formacién de su filial en Afganistan, concentrandose particularmente en la provincia de
Nangarhar, en los limites con Pakistan.

Por otro lado, Estados Unidos no considera que el taliban es una Organizacion Terrorista Extranjera (FTO por
sus siglas en inglés) aunque tiene relaciones y componentes con grupos de terroristas tanto extranjeros como
locales que operan en Afganistan como la Red Haggani que es un componente oficial y semiauténomo de los
talibanes afganos y un aliado de Al-Qaeda; Tehrik-e-Taliban Pakistan, mejor conocido como taliban paquistani
luché junto con los talibanes afganos contra el gobierno afgano dentro de Afganistan. También se encuentra el
movimiento Islamico de Uzbekistan que se ali6 con el taliban y lanzé ataques contra otros estados de Asia Central.
Asimismo, se encuentra el Movimiento Isldmico de Turkestan Oriental, también conocido como Partido Islamico
de Turkestan que busca establecer un estado islamico independiente para los uigures, un pueblo de habla turca de
mayoria musulmana en el oeste de China (Thomas, 2021b).
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se beneficiaba del comercio con Estados Unidos (Trump, 2017). La estrategia de Trump
pugnaba por trabajar con aliados y socios para proteger intereses compartidos en vez de gastar
miles de millones de dolares construyendo democracias en tierras lejanas o reconstruyendo
paises a la imagen estadounidense (Trump, 2017).

Como parte de esa estrategia, se busco negociar con el taliban para encontrar una
solucion politica a los enfrentamientos en Afganistan (Phillips, 2021: 311). En enero de 2018,
en la ciudad de Doha, Qatar, iniciaron las conversaciones directas entre miembros del taliban
y representantes de Estados Unidos. En ese mismo afio, mientras la administracion Trump
implementaba un plan para desplegar tropas en las zonas rurales con el proposito de asesorar
a las brigadas afganas y dirigir ataques contra los laboratorios de opio —industria con la que el
taliban financiaba sus operaciones—, la violencia en Afganistdn iba en aumento,
particularmente en Kabul donde fueron perpetrados gran cantidad de ataques terroristas (CFR,
2021a).

Después de mas de un afio de negociaciones, el 29 de febrero de 2020, funcionarios de
la administracion Trump y el taliban, firmaron un acuerdo en el que se comprometian a lo
siguiente: Estados Unidos retiraria sus fuerzas militares de Afganistan en mayo de 2021,
mientras que el taliban evitaria que Al-Qaeda y otros grupos utilizaran suelo afgano para
reclutar, entrenar o recaudar fondos para actividades que amenazan a Estados Unidos y sus
aliados (Acuerdo para llevar la paz a Afganistan entre el Emirato Islamico de Afganistan que
no es reconocido por los Estados Unidos como Estado y es conocido como los talibanes y los
Estados Unidos de América, 2020, parte II).

Estados Unidos daria prioridad a una retirada militar antes que a asegurar un acuerdo
politico para preservar algunos de los logros sociales, politicos y humanitarios alcanzados
desde 2001 (Thomas, 2021a: 1). El secretario general de la OTAN, Jens Stoltenberg, advirtio
que retirar las tropas demasiado pronto podria ocasionar que Afganistan se convierta en un
refugio para terroristas y la reconstruccion de un califato por parte del Estado Islamico (CFR,
2021a).

En septiembre de 2020, representantes del taliban y el gobierno afgano se reunieron
oficialmente en Doha, Qatar con el fin de iniciar sus primeras negociaciones directas para
alcanzar la paz. Pese a que el conflicto entre ambas partes alcanzaba momentos draméticos en

territorio afgano, las conversaciones continuaron pero no lograron avances sustanciales
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(Thomas, 2021a) pues entre las principales discrepancias destacaba la insistencia del taliban
para que Afganistan se gobierne a travées de un sistema islamico (CFR, 2021a).

La administracion Trump no cumplié con su agenda de destruir refugios terroristas
pues en 2020 con ayuda de organizaciones terroristas aliadas, el taliban controlaba la mitad del
territorio afgano. Con ello, se vislumbraba una mayor desestabilizacién en el sur de Asia y
Asia central donde Estados Unidos corria el riesgo de perder su influencia politica (Davydov,

Kugelman, Kupriyanov y Sood, 2021: 5).

1.2 La intervencion militar estadounidense en Iraq: 2003 a 2011

La justificacion de la invasion a lraq se baso en el temor de la administracién Bush de que
supuestas armas de destruccion en masa (nucleares, bioldgicas y quimicas) creadas bajo el
régimen de Saddam Hussein se destinaran al apoyo del terrorismo internacional pues se le
acusaba de ser aliado de los terroristas liderados por Osama Bin Laden (Polk, 2005: 200-201).

Una coalicion internacional liderada por Estados Unidos, Gran Bretafia, Espafia y otros
paises inicid la invasion a Iraq el 20 de marzo de 2003, denominando a las acciones militares
Operacion Libertad Iraqui. Ademas de derrocar el régimen de Saddam Hussein, el objetivo de
Estados Unidos fue ocupar el pais para reconstruir un nuevo Estado amigo de Occidente
(Abdullah, 2001: 160) basado en la vision de democracia y libertad estadounidense.

La invasion inici6 con una campafia masiva que basicamente arrasé con la
infraestructura del pais, seguida de un asalto terrestre desde Kuwait. El ejército iraqui apenas
resistio y la mayoria de los soldados prefirieron simplemente retirarse (Gutierrez y Gonzélez,
2006: 111-120) en lugar de arriesgar sus vidas en una lucha indtil para salvar a Hussein.

En 2005, la administracion Bush admitio que sus argumentos respecto de las reservas
de armas de destruccion masiva que el régimen de Hussein poseia, parecen haber sido erréneos.
Una comision presidencial concluy6 en marzo de 2005 que no se encontrd "ni un apice™ de las
armas de destruccion masiva de antes de la guerra iraqui (CFR, 2021b).

La reconstruccion de un nuevo Estado bajo los ideales de democracia, libertad y
capitalismo no resulté como Estados Unidos pretendia. Irag se hundié en una crisis social,

economica y politica que lo llevd al borde de la guerra civil porque surgieron nuevas
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insurgencias, resistencias antiestadounidenses y grupos terroristas que buscan tener el control
sociopolitico del territorio iraqui.

Cuando Obama asumid la presidencia prometio terminar con la guerra en Iraq, conflicto
que junto con la guerra en Afganistan heredo6 de su predecesor republicano. En febrero de 2009
anunci6 que para el 31 de agosto de 2010 la misién de combate en Iraq terminaria puesto que
se habia logrado el cometido de terminar con el régimen de Hussein y establecer un gobierno
soberano en esa nacion (Obama, 2009). Su estrategia consistia en traspasar la autoridad a los
iraquies y disminuir por fases las tropas estadounidenses.

A finales de junio de 2009, las tropas de combate estadounidense se retiraron de gran
parte de Bagdad y de otras ciudades cerrando mas de 150 bases y puestos de avanzada. Se
buscaba que en 2010 solo quedaron entre 35 mil y 50 mil soldados destinados a labores de
apoyo y entrenamiento de las fuerzas iraquies. El objetivo para 2011 era que todas las tropas
fueran retiradas de Iraq (CFR, 2021b).

En octubre de 2011, Obama anunciaba el fin de la guerra en Iraq (CFR, 2021b). El 31
de diciembre de 2011 las tropas estadounidenses abandonaron Iraq (Rupérez, 2016: 74), no
obstante, se dejé un reducido contingente de aproximadamente 4 mil militares, cifra que se
mantuvo hasta el término de la administracion Obama.

Casi todas las tropas se retiraron del territorio iraqui dejando atras una nacion destruida,
dividida y sumida en la violencia. La invasion y ocupacion estadounidense trajo una nueva era
de lucha y conflicto para Iraq mientras que para Estados Unidos represent6 la muestra de su
poderio militar, asi como la proteccion de sus intereses a través del control de regiones claves
en Medio Oriente y, con ello, el aseguramiento de las reservas de petréleo iraqui (Polk, 2005).

En términos econdémicos, ha sido una de las guerras méas costosas de Estados Unidos
(Bilmes, 2014) pero los costos humanos para Iraq son irreparables. Tan solo en los tres
primeros afios de la ocupacion mas de 100 mil iraquies perdieron la vida lo que “significa que
practicamente todos los iraquies tienen un padre, un hijo, un cényuge, un primo, un amigo, un
colega o un vecino -0 quizas todos ellos- entre los muertos” (Polk, 2005: 209). Ademas de las
pérdidas humanas, también ha habido otro tipo de bajas, es decir, los sobrevivientes que han

sido encarcelados, torturados y heridos incluyendo soldados y civiles.
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Otro resultado de la ocupacién y los conflictos internos es que en 2010 habia casi dos
millones de desplazados internamente, y desde 2014, 6,5 millones de iraquies necesitan ayuda
humanitaria (ACNUR, 2021).

1.3 La migracion afgana hacia Estados Unidos

La migracién afgana hacia Estados Unidos inicié en 1890 con trabajadores hombres de la etnia
pastin® que provenian de la denominada India Britanica (actualmente Pakistan). Cohen (citado
en Baden, 2018: 15) sefiala que esa migracion encajaba en la tipologia de una “diaspora
laboral” vinculada a las redes migratorias del sur de Asia que se desempefiaron en la industria
maderera, agricola y automotriz de Canada y Estados Unidos.

La Ley de Inmigracion de 1917 (The Immigration Act of 1917) -también conocida como
Ley de la Zona Prohibida de Asia o Ley de Alfabetizacion- tuvo como finalidad restringir la
migracion creando nuevas categorias de personas inadmisibles en Estados Unidos entre las que
se incluyeron a personas analfabetas y a individuos provenientes de la zona Asia-Pacifico
también denominada “zona prohibida asitica” que incluia la mayor parte del sudeste asiatico,
la India Britanica y casi todo el Medio Oriente (Migration Policy Institute, 2013).

Como consecuencia de esa ley, la migracion de trabajadores afganos hacia Estados
Unidos quedd interrumpida aunque la ley exceptud del término “trabajo por contrato™ a los
extranjeros que se desempefiaban como actores profesionales, artistas, conferencistas,
cantantes, enfermeras, ministros de cualquier denominacién religiosa, profesores de colegios
0 seminarios, entre otros (Reitzel, 1946).

Entre las décadas de 1940 a 1970, la migracion afgana hacia Estados Unidos se
conformd en su mayoria por estudiantes universitarios y profesionales, destacando de entre
ellos activistas de la etnia pastin que desde Estados Unidos abogaban por una nacion pastin
independiente de Pakistan (Baden, 2018).

5> Baden (2018) explica que en esa época el término afgano hacia referencia al pueblo pastin que habitaba entre
lo que ahora es la region entre Pakistan y Afganistan. Por tanto, muchos miembros de la etnia pastin que
emigraron se identificaban como afganos aunque no habian vivido en Afganistan.
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A raiz de la violencia desatada por el golpe comunista y la invasion soviética en
Afganistan, comenzo6 un nuevo episodio en la historia de la migracion afgana. Ruiz (2002)
apunta que hacia finales de 1980 habia méas de 6 millones de refugiados afganos en todo el
mundo. Estados Unidos admitié a miles de afganos, en gran parte por la oposicion al
comunismo soviético. Las poblaciones afganas se concentraron en los estados de California,
Texas, Maryland, Virginia y Nueva York. De entre estos estados, California fue el que mas
favorecio a los refugiados afganos debido a la asistencia de programas para refugiados
(Akalou, 1989).

El significativo aumento de las familias afganas, en su mayoria musulmanas, durante
las décadas de los ochenta y noventa permitié que fundaran mezquitas, escuelas e instituciones.
De esa forma, se lograron conformar comunidades bien establecidas lo que contribuy6 a
adaptase con mayor facilidad a la vida en el pais de acogida, mejorar su vida, preservar su
cultura y desarrollarse economicamente (Baden, 2017). Algunas comunidades crearon
empresas y organizaciones caritativas para apoyar a sus connacionales en Afganistan quienes
padecian los estragos de la invasion soviéticay la posterior guerra civil. Asi, entre 1992 y 2000,
la ayuda de afganos en Estados Unidos se dio a través de donaciones y acciones directas.

Esos actos y la pérdida de la esperanza por regresar a Afganistan, dio un giro a su
identidad que se afianz6 en su autoidentificacion como afgano-estadounidenses,
estadounidense-afganos o inmigrantes en vez de refugiados (Baden, 2018: 20). Este mismo
autor (2017) sefiala que después de los atentados del 11 de septiembre hubo un incremento de
la islamofobia pues se manifestaron delitos de odio, acoso y sospechas injustificadas contra
musulmanes. Los prejuicios contra las poblaciones musulmanas y del Medio Oriente también
afectaron a los afganos en Estados Unidos.

Una vez derrocado el régimen taliban, algunos afganos estadounidenses emigraron a
Afganistan para trabajar en el nuevo gobierno afgano y otros tantos fueron empleados por el
gobierno estadounidense en Afganistan fungiendo como intérpretes, traductores, asesores
culturales y en el entrenamiento de las fuerzas de seguridad afganas (Baden, 2017).

Pese a que la ocupacion estadounidense en Afganistan generé grandes flujos de
desplazados internos y de refugiados hacia Medio Oriente y Europa, la migracion afgana hacia
Estados Unidos no tuvo un aumento significativo en ese momento (Batalova, 2021). La llegada

de nuevos inmigrantes afganos a territorio estadounidense se dio a partir de 2008 con la
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implementacion de dos programas que otorgan visas de inmigrante especial (Special
Immigrant Visas) a aquéllos afganos que colaboraron con el gobierno estadounidense y con las
fuerzas especiales internacionales.

La migracion afgana hacia Estados Unidos lleva practicamente un siglo en el que,
frecuentemente, los migrantes afganos han sido asociados con eventos de indole politico y en
décadas recientes con el terrorismo. En ese tenor, Baden (2018: 1) apunta que “a medida que
cambiaban las preocupaciones y aspiraciones del momento, también cambiaba la imagen que
el publico estadounidense tenia de la comunidad afgana”. Se podria decir que son cuatro los
momentos historicos en que los acontecimientos politicos y sociales en Afganistan han influido
en los patrones de la migracién no solo hacia Estados Unidos sino hacia otros paises,

principalmente hacia naciones vecinas como Iran y Pakistan:

Finales del siglo X1X
Entre 1940y 1970
Durante la invasion soviética (1979-1989) y guerra civil (1989-2001)

Y V V V

Después de la invasion estadounidense (particularmente a partir de 2008)

Un gquinto momento histérico de la migracion de afganos hacia Estados Unidos se esta
dando en el contexto del retiro de las tropas estadounidenses y el colapso del gobierno afgano.
El regreso del taliban al poder ha provocado una profunda preocupacion entre los afganos
quienes temen por su futuro (Sayed, Sadat y Khan, 2021), particularmente aquéllos que tiene
alguna afiliacion con Estados Unidos entre los que se incluyen a individuos que trabajaron
directamente para el gobierno de ese pais o bien para alguna empresa contratada a nombre de
Estados Unidos.

En este nuevo contexto politico se estan dando nuevos flujos migratorios de afganos
hacia Estados Unidos que estan siendo apoyados por la comunidad internacional, defensores
de derechos humanos, organizaciones no gubernamentales y la sociedad civil quienes sefialan
que Estados Unidos tiene una responsabilidad ética para acoger a la poblacién afgana.

Durante las operaciones de evacuacion en agosto de 2021, el Departamento de Estado
de Estados Unidos reportd que se logré evacuar a 117 mil ciudadanos afganos aunque no es

claro si todos ellos ya fueron reasentados en Estados Unidos (Camarota y Zeigler, 2021) pues
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solo se tiene noticia de que a partir del 3 de septiembre habia casi 34 mil afganos alojados en
bases de Estados Unidos y de la OTAN en Oriente Medio y Europa, y otros 26 mil evacuados
se encontraban en ocho instalaciones militares en Estados Unidos (Batalova, 2021).

La migracion afgana en Estados Unidos es considerada pequefia en comparacion con
migraciones de otras nacionalidades. Sin embargo, ha tenido un rapido crecimiento pues en
veinte afios se multiplicé 11 veces (Batalova, 2021), es decir, en 1980 habia 4 mil afganos
nacidos en Estados Unidos y para el afio 2000 se habia incrementado a 45 mil (Gréfica 2.1).
Esa poblacidon se ha concentrado principalmente en California donde el area de la Bahia de San
Francisco y el sur del estado se encuentran importantes centros de residencia afgano-
estadounidenses. También se hallan considerables nucleos en los suburbios de Washington,
D.C. yen la ciudad de Nueva York (Baden, 2017: 16).

Gréfica 2.1 Crecimiento de la inmigracion afgana en Estados Unidos.
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Fuente: Batalova, 2021, elaboracion propia.
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1.4 La migracion iraqui hacia Estados Unidos

El origen de la migracion iraqui hacia Estados Unidos se remonta a finales del siglo XIX
cuando algunos hombres jovenes en busqueda de trabajo se establecieron en Detroit y Chicago.
Una vez asentados, comenzaron a traer a sus familias alentando asi a que otros familiares y
amigos también emigraran (Bahmani y Etaat, 2020: 101).

Hacia 1958, con el derrocamiento de la monarquia iraqui, las élites econdmicas y
burdcratas conformadas por musulmanes ricos y de clase media se vieron en la necesidad de
salir de Irag. Esos inmigrantes se caracterizaron por tener un perfil diferente al de los iraquies
cristianos que emigraron a fines del siglo XIX. Se trataba entonces, de musulmanes con un alto
grado educativo y profesional lo que permitio que se adaptaran con mayor facilidad a su nuevo
hogar.

Entre las décadas de 1970 y 1990, el perfil del migrante iraqui nuevamente cambio,
ahora se trataba, en su mayoria, de refugiados kurdos quienes habian huido de la persecucion
y destruccién de sus aldeas y ciudades durante el régimen de Saddam Hussein. Asi, durante
ese periodo, importantes flujos de inmigrantes kurdos llegaron a Estados Unidos asentandose
principalmente en Nashville, Tennessee y San Diego, California (Bahmani y Etaat, 2020: 103).

De acuerdo con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (citado
en Bahmani y Etaat, 2020), la diaspora iraqui de las ultimas décadas, no s6lo hacia Estados

Unidos sino a otros paises, se dio en tres momentos:

» Antes de la insurreccion de 1991- La migracion de este periodo esta relacionada con
presiones politicas y estuvo compuesta por minorias étnicas y religiosas.

> De lainsurreccion de 1991 a la invasion estadounidense- La migracion de este periodo
proviene de situaciones sociopoliticas y econdémicas en el pais con una dispersion
mayoritariamente chiita.

> De la invasion hasta la actualidad: La migracion de este periodo se ha dado debido al

vacio de seguridad cada vez mayor, las crisis de salud y los conflictos sectarios.

Las secuelas de la invasion a Kuwait, las intensas sanciones econdémicas, las

persecuciones etno-religiosas, y una serie de levantamientos sociales en 1991 provocaron el

26



aumento de la emigracion iraqui. Miles de iraquies se establecieron en campamentos de refugio
en Arabia Saudita, desde donde fueron transportados hacia Estados Unidos. Ademas de llegar
como refugiados, Walbridge y Aziz (2000: 321-340) afirman que esos iraquies se
caracterizaron por su fuerte sentido de identidad religiosa como musulmanes chiitas iraquies,
enfatizando ambas identidades. La religion fue precisamente un determinante para su
reasentamiento en Estados Unidos pues la mayoria fueron reasentados en lugares donde ya
existia una comunidad musulmana predominantemente arabe-chii como en Dearbon,
Michigan.

Tanto iraquies musulmanes como iraquies cristianos han arribado a Estados Unidos
representando, respectivamente, 50 por ciento de la inmigracién iraqui. De entre los iraquies
cristianos destaca el grupo catolico caldeo seguido de los asirios, sirios y armenios (Bahmani
y Etaat, 2020: 101 y 113).

Bacall (2018: 11) apunta que los caldeos comenzaron a emigrar a los Estados Unidos
a principios del siglo XX atraidos por la industria automotriz en Detroit. Asimismo, fueron
atraidos por el estado de Michigan debido a la presencia de libaneses quienes habian emigrado
de Siria y ya habian fundado iglesias donde se oficiaban misas similares al rito caldeo. Otro
factor de importancia para el asentamiento de caldeos en Michigan fue la proximidad con
Canada puesto gque en ese pais ya habia algunas comunidades de caldeos. Actualmente hay
varias comunidades de caldeos en el condado este de San Diego, particularmente en la ciudad
de EI Cajon donde han fundado varias iglesias de culto catélico caldeo de entre las que destacan
la catedral de San Pedro.

La presencia de cuatro generaciones de iraquies en Estados Unidos, principalmente de
origen arabe y kurdo, se concentro basicamente en los estados de Michigan, California e
Illinois aunque los flujos de refugiados iraquies a partir de la década de los noventa fueron
acogidos también en otros estados. Asi, para el afio 2000, la poblacion iraqui se concentraba
principalmente en diez estados (Grieco, 2003) (Cuadro 1.1).

De 2000 a 2007, el numero de refugiados iraquies en Estados Unidos disminuyo; de
3,158 admisiones en 2000 se redujo a 66 admisiones en 2004 (Terrazas, 2009). A partir de
2007 surgieron nuevos desplazamientos de iraquies hacia Estados Unidos como consecuencia
de la ocupacion estadounidense y de los conflictos sectarios al interior de Iraq. Bahmani y
Etaat (2020: 106) apuntan que entre 2007 y 2013, ingresaron a Estados Unidos
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aproximadamente 65,500 refugiados y solicitantes de asilo iraquies, con un pico de casi 20 mil
en 20009.

Actualmente, mas de la mitad de los iraquies en Estados Unidos se sigue concentrando
en los estados de Michigan, California e Illinois, y la otra mitad se ubica en otros estados
destacando Tennessee y Arizona (Bahmani y Etaat, 2020: 105). En todo el territorio
estadounidense, existen cuarenta y cinco instituciones iraquies que ofrecen servicios para el

desarrollo e integracion de los iraquies en Estados Unidos.

Cuadro 1.1 Los 10 estados y las10 ciudades con mayor poblacion iraqui, 2000.

Los 10 estados con Numero de Las 10 ciudades con mayor NUmero de iraquies
mayor poblacion iraquies nacidos poblacion iraqui nacidos en el
iraqui en el extranjero® extranjero

Michigan (MI) 31,927 Detroit, MI 30,569
California (CA) 20,532 Chicago, IL 9,513
Ilinois (IL) 9,634 San Diego, CA 7,507
Tennessee (TN) 2,766 Los Angeles, CA 5,499
Texas (TX) 2,752 Phoenix, Mesa, AZ 2,343
Nueva York (NY) 2,721 Nashville, TN 2,143
Avrizona (AZ) 2,456 Washington, DC 1,797
Virginia (VA) 1,841 Nueva York, NY 1,507
Missouri (MO) 1,275 San José, CA 1,175
Pennsylvania (PA) 1,209 Dallas, TX 1,056
TOTAL 77,113 TOTAL 64,616

Fuente: Grieco, 2003, elaboracion propia.

Reflexion final del capitulo

Como respuesta a los atentados del 11 de septiembre de 2001, Estados Unidos buscé clamar
su legitima defensa interviniendo militarmente en Afganistan y luego en Irag. Ambas

intervenciones fueron proyectadas como ataques armados en los que Estados Unidos y sus

6 La Oficina del Censo de Estados Unidos define a los nacidos en el extranjero como personas que no son
ciudadanos estadounidenses por nacimiento, pero incluye a ciudadanos estadounidenses naturalizados, residentes
permanentes legales (inmigrantes), migrantes temporales (incluidos aquellos con visas de estudiante, de trabajo
u otras visas temporales), migrantes humanitarios (refugiados y asilados) y migrantes que residen en el pais sin
autorizacion. Los términos "nacido en el extranjero” e "inmigrante" se usan indistintamente y se refieren a
aquellos que nacieron en otro pais y luego emigraron a los Estados Unidos (U.S. Census Bureau, 2021).
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aliados aplicaron el ius ad bellum, es decir, la doctrina de la guerra justa que “no se limita
entonces a defender la licitud de la guerra defensiva, sino que argumenta en favor de las
acciones bélicas ofensivas” (Caro, 2006: 402). Para Estados Unidos, esas intervenciones
representaron la muestra de su poderio militar y la proteccion de sus intereses a través del
control de regiones claves en Medio Oriente y Asia Central.

Para Afganistan e Irag, la invasion y ocupacion estadounidense trajo una nueva era de
luchas internas por el poder, alianzas tribales y étnicas, corrupcion, inestabilidad econdmica,
violencia, pero sobre todo una irreparable pérdida de vidas y crisis humanitarias. A
consecuencia de los estragos de la guerra y violencia en Afganistan hay casi 3 millones de
desplazados internos, 2,7 millones de refugiados y 1,1 millones de afganos solicitantes de asilo
en todo el mundo (ACNUR, 2020). Mientras que en Iraq la guerra provocé una de las mayores
situaciones de desplazamiento interno a escala mundial con casi dos millones de personas, y

desde 2014, 6,5 millones de iraquies necesitan ayuda humanitaria (ACNUR, 2021).
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CAPITULO II
LA POLITICA MIGRATORIA DE ESTADOS UNIDOS: 2000 A 2020

Introduccidn

Las migraciones internacionales de las Gltimas décadas nos han ensefiado que los flujos de
personas van mas alla de las fuerzas laborales y econdmicas. Las razones, origenes, causas,
resultados, caracteristicas, dinamicas y consecuencias de las migraciones contemporaneas
tienen diversos contextos, latitudes y mdltiples dimensiones. Los Estados-nacion asumen
diferentes funciones para controlar la inmigracion y transito de personas en sus territorios y
para ello, han tenido que crear o adaptar politicas migratorias que respondan a las situaciones
del momento, asi como a decisiones basadas en sus dindmicas e intereses econémicos,
laborales, politicos, sociales e internacionales.

En este capitulo se aborda de manera general, la politica migratoria implementada bajo
las administraciones de George W. Bush, Barack Obamay Donald Trump en las que se observa
que el eje rector de su politica migratoria fue la proteccién de las fronteras y la prevencion del
terrorismo como amenaza a la seguridad del pais. Asimismo, se menciona la creacién del
Department of Homeland Security y se explica el objetivo y funciones de esta nueva instancia
gubernamental en el ambito migratorio.

El capitulo también menciona las diferentes categorias por las que un extranjero puede
ser admitido permanentemente en Estados Unidos, haciéndose énfasis en el refugio y en la
clasificacion de inmigrante especial por empleo ya que los programas SIVs para afganos e
iraquies, objeto de estudio de esta tesis, toman elementos del refugio respecto del
reasentamiento de afganos e iraquies pero otorgan una visa de inmigrante especial a través del

empleo.
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2.1 La politica migratoria: aproximacion conceptual

La migracion internacional es un complejo fenémeno casi imposible de abordar a partir de un
solo modelo tedrico o nivel de analisis. Ademas de los aspectos sociales, culturales y
economicos con los que se busca explicar el fendmeno migratorio, es relevante incorporar el
aspecto politico, particularmente, el decisivo rol que juegan los Estados porque determinan el
volumen de los flujos, los tipos de migraciones y las politicas de admisién de inmigrantes
(Arango, 2003: 23).

¢Como los gobiernos de los Estados-nacién responden a las diferentes modalidades
migratorias cuando las personas cruzan fronteras? El acercamiento a la comprension de las
politicas migratorias es crucial en el presente analisis, en particular la politica migratoria
estadounidense entre los afios de 2006 a 2020.

Monica Verea (2010: 25) define la politica migratoria como “el derecho fundamental
que tiene un Estado soberano para controlar y vigilar el ingreso de extranjeros acorde con los
intereses nacionales de su territorio”. En ese sentido, toda politica migratoria es de caracter
selectivo puesto que los Estados eligen cuidadosamente y de acuerdo a una serie de
lineamientos y requerimientos a aquellos individuos que cuenten con las caracteristicas que
mas conviene a sus dinamicas econdémicas, laborales, politicas y sociales, e incluso a los
compromisos internacionales de ayuda humanitaria.

De acuerdo con la misma autora (Verea, 2010: 27), de manera general, las funciones

de la politica migratoria son las siguientes:

a) Regular los procedimientos de seleccion y admision de los extranjeros procedentes de
diversos paises que solicitan ingresar al territorio deseado como visitantes o turistas,
trabajadores temporales, inmigrantes permanentes y refugiados o asilados.

b) Establecer limites a aquellos que ingresan al pais sin haber incursionado por los
procedimientos sefialados, o los que permanecen sin la autorizacion debida.

c) Proveer las condiciones apropiadas para aquellos inmigrantes que visitan el pais como
trabajadores o residentes, en forma temporal o definitiva.

d) Establecer las condiciones mediante las cuales un inmigrante puede obtener la

naturalizacion y convertirse en ciudadano.
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A partir de reconocer que la politica migratoria de un Estado desempefia diversas
funciones, Verea hace la distincion entre politica migratoria y politica de inmigrantes. La
politica migratoria “atiende el control de las admisiones de los extranjeros que solicitan
ingresar y residir en forma temporal o permanente; garantiza el estatus legal de éstos y les
otorga seguridad mediante documentos migratorios especificos que los protegen de una
expulsion arbitraria”. La politica de inmigrantes esta “dirigida a la inclusion del migrante en
la sociedad receptora, la cual le otorga ciertos beneficios” (Verea, 2010: 26).

Si la politica de inmigrantes se dirige a la inclusion e integracion’ de los inmigrantes,
entonces también deberia garantizar a todos ellos —incluyendo a quienes van de paso, a quienes
son migrantes temporales o indocumentados— el libre ejercicio de sus derechos humanos y el
beneficio minimo de las normas laborales (Comision Mundial sobre las Migraciones
Internacionales, 2005: 46) y de salud emitidas tanto por el Estado donde el inmigrante se ha
asentado o esta en transito, como por los acuerdos y convenios internacionales que el Estado
ha ratificado oficialmente.

Christina Boswell (2007: 77) apunta que la literatura sobre la teoria de la politica
migratoria esta dominada por dos temas: el primero intenta responder a la pregunta de si las
politicas migratorias fracasan, y el segundo intenta explicar la tendencia inclusiva de la
migracion y la integracion de las politicas. Para esta autora, esos dos temas son insuficientes
porque tienden a prestar mas atencion a la economia politica y al nuevo institucionalismo. Asi
que ella propone una “tercera via” en la que se incorporen los intereses sociales y las
limitaciones institucionales para “explicar mejor por qué los Estados continan permitiendo
niveles de inmigracion, incluso frente a fuertes presiones politicas de restriccion”.

En toda politica, cualquiera que ésta sea, el Estado no actta solo ni tampoco es un mero
intermediario, sino que, a la hora de perseguir sus objetivos, constantemente es limitado por
intereses sociales, por sus propias instancias administrativas, por el poder judicial e incluso por
el sistema internacional (Boswell, 2007: 79). De ahi que, las politicas migratorias de un Estado

también estén limitadas, derivandose de éstas ciertas politicas de corte restrictivo.

7 De acuerdo a la Comision Mundial sobre las Migraciones Internacionales (2005: 47), la integracion es un
proceso multidimensional a largo plazo que exige una voluntad de respeto y adaptacion mutua por parte de los
migrantes y de los nacionales de la sociedad y que les permite interactuar de modo positivo y pacifico.
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2.2 La politica migratoria de Estados Unidos a partir de 2001

Tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, Estados Unidos reafirm6 que su politica
migratoria era un asunto de seguridad nacional por lo que la forma de abordar el control
migratorio y la seguridad de sus fronteras no cambi6 de como ya se aplicaba, mas bien se
intensifico (Munguia, 2015: 188) y se puso mayor énfasis en la inspeccion de actores que
pudieran representar una amenaza para la seguridad nacional.

En ese sentido, Palomo (2016) apunta que la trascendencia de los atentados del 11 de
septiembre se da a partir de las decisiones adoptadas por el gobierno y no tanto por las
consecuencias de tales eventos. De entre esas decisiones se encuentran aquellas que impactaron
directamente a las tradicionales formas de migracién hacia Estados Unidos, a las admisiones
de solicitantes de refugio y asilo, pero sobre todo a los inmigrantes en situacién irregular.

La seguridad nacional continu6 siendo la principal defensa de la patria (Holmes, 2015)
y el eje rector de la agenda politica estadounidense. ¢Qué se entiende por seguridad nacional®
en Estados Unidos y cuél es la definicion que el gobierno estadounidense le da a este concepto?
Holmes (2015: 23) menciona que “la seguridad nacional es la proteccion de la nacion en su
conjunto” en cuyo nivel mas alto se encuentran “la proteccion de la nacion y de su gente contra
ataques y otros peligros externos”. A partir de esa definicion, la seguridad nacional se podria
entender como proteccion lo que implicaria, proteccion a la soberania, al territorio, a la
poblacion y a los intereses de diversos tipos, particularmente de indole econémico y politico.

Por su parte, Amy Pope (2020: 4) apunta que el término seguridad nacional, a menudo,

es usado vagamente y con fines politicos, pero el término significa:

Algo més alla de la "seguridad publica™ o el delito. Implica una amenaza a la integridad
de los Estados Unidos, su pueblo o sus intereses estratégicos mas alla de la capacidad
de las fuerzas del orden o de los funcionarios publicos nacionales para gestionar de

manera eficaz.

8 De la mano de este concepto también se halla el concepto de seguridad internacional. Palomo (2016: 943) sefiala
que la estructura béasica del sistema de seguridad internacional se construye en torno a un centro hegemaénico que
en este caso esta formado por Estados Unidos y sus principales aliados, la Unién Europea y Japon.
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Mientras que la definicion de Holmes habla de proteccion de ataques y peligros
provenientes del exterior, Pope sugiere la existencia de una amenaza sin especificar el origen
de esta. No obstante, ambas definiciones coinciden en que los intereses del Estado se pueden
ver afectados cuando no hay una adecuada proteccion y defensa de la nacion.

Lo anterior lleva a cuestionarnos ¢qué o quien representa una amenaza, peligro o
preocupacion para la seguridad nacional estadounidense? Para responder esta interrogante, el
contexto historico es determinante puesto que las preocupaciones y potenciales amenazas a la
seguridad nacional estadounidense han ido cambiado a lo largo de su historia. Por ejemplo, en
el periodo de entre guerras, la principal preocupacion era la aspiracion expansionista de
Alemania, Japén y Rusia; después de la Segunda Guerra Mundial, la preocupacion se torno
hacia la influencia ideoldgica de la Union Soviética y sus estados aliados, quienes desde la
Optica estadounidense “buscaban explotar la inestabilidad de naciones emergentes para
establecer regimenes marxista-leninistas basado en el modelo soviético” (The White House
1987: 3).

Desde la década de 1990°, pero sobre todo a partir de 2001, el terrorismo ha sido la
principal preocupacion de amenaza a la seguridad nacional e intereses estadounidenses?. Asi
lo afirmo el entonces presidente George W. Bush en el afio 2002 a través del informe de la
Estrategia de Seguridad Nacional, en que anunciaba que el compromiso primordial y
fundamental del gobierno federal era defender a la nacion frente a sus enemigos que
representan la amenaza del terrorismo; incluso sefialé la forma en como derrotaria esa

amenaza.

Debemos hacer uso de todas las herramientas de nuestro arsenal: poder militar, mejores

defensas nacionales, aplicacion de la ley, inteligencia y esfuerzos vigorosos para cortar

® La amenaza del terrorismo en suelo estadounidense quedé expuesta desde febrero de 1993 con el bombardeo al
World Trade Center en la ciudad de Nueva York donde seis personas perdieron la vida y mas de mil resultaron
heridas. Por ello, en 1996 el congreso aprobd la Ley de Antiterrorismo y Pena de Muerte Efectiva con la que,
entre otras cosas, se sienta una base para excluir o expulsar de territorio estadounidense a los extranjeros que
apoyen materialmente a alguna organizacion terrorista (Ley Publica 104-132, 1996).

10 pope (2002) sefiala que, a partir de los atentados de 2001, los grupos extremistas como Al-Qaeda o el Estado
Islamico han representado la principal amenaza para Estados Unidos y su seguridad nacional. Sin embargo, en la
actualidad, la amenaza también “proviene de pequefios grupos de individuos radicalizados quienes, en su mayoria,
nacieron o crecieron en Estados Unidos por lo que no son objetivo de exclusion” (Pope, 2020: 5).
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el financiamiento del terrorismo [...] porque los aliados del terror son los enemigos de

la civilizacion (The White House, 2002).

La seguridad nacional ha sido el principal tema de la agenda internacional de Estados
Unidos en la que “los flujos comerciales y migratorios no puedan escapar de ser analizados
bajo el lente de la seguridad” (Alba y Leite, 2004: 14). De ahi que la politica de migracion esté
supeditada a la seguridad lo que significa gestionar la migracion, enfatizando la proteccion de
las fronteras e inspecciones en puertos de entrada. Lelio Marmora sefala que “relacionar la
migracion con el terrorismo significa transformar las politicas migratorias en politicas de
seguridad nacional” (citado en Martinez y Stang, 2005: 67).

Bajo la percepcion de seguridad, en ciertos momentos, contextos y casos, Estados
Unidos ha considerado a los inmigrantes como una “amenaza potencial debido a su posible
vinculacion con el terrorismo internacional” (Marmora, 2010: 76). Es por ello que las
caracteristicas y antecedentes de los inmigrantes, refugiados y solicitantes de asilo determinan
su admision por encima de sus necesidades, entre ellas la proteccion humanitaria. Lo anterior
se agudiza en la medida que las poblaciones provienen de paises con predominio musulman
(Nawyn, 2019) porque lo musulman se ha equiparado con el terrorismo. La reticencia a lo
musulman se manifiesta en el temor de que sociedades con religion, cultura, lengua y formas
de vida diferentes a las de Occidente podrian extenderse y representar una amenaza a la cultura
y modos de vida del pais receptor (Marmora, 2010: 76).

La selectividad de los migrantes y las fuertes restricciones para contener los flujos
migratorios tienen que ver con lo que Marmora (2010: 73) llama el “resurgimiento de la
discriminacion xenofoba”, disfrazada de seguridad nacional y cumplimiento de las “demandas
sociales”. Algunos expertos han manifestado que las estrictas medidas de seguridad hacia la
migracion no han sido las mas adecuadas porque han tenido “un efecto perverso en la seguridad
de los migrantes y de sus familias y han fomentado un crecimiento continuo de los delitos

asociados a la migracion” (Herrera, Gonzalez y Rocha 2009: 375).
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2.2.1 Creacion del Departamento de Seguridad Nacional

Los atentados del 11 de septiembre aceleraron la reformacién del aparato burocratico
estadounidense encargado de gestionar la migraciéon. A finales de septiembre de 2001, el
presidente Bush anuncio la creacién de un Departamento de Seguridad Nacional, que
materializé cuando el congreso aprob6 la Ley de Seguridad Nacional de 2002 (Homeland
Security Act) con la que se abolio el Naturalization and Immigration Service!’ y se
reestructuraron las instancias federales (Baxter y Nowrasteh, 2021: 19), fortaleciendo sus
funciones y enmarcandolas casi en su totalidad en la seguridad nacional (Pope, 2020: 3).

El Department of Homeland Security (DHS) surgid con la finalidad de mejorar la
eficiencia y dar mayor coherencia a las politicas federales relacionadas con la seguridad
(Martin, 2003: 22). Cada instancia dependiente del DHS desempefia un papel especifico y al
mismo tiempo, trabajan en conjunto buscando cumplir la mision del DHS que se basa en cuatro

ejes rectores:

1) prevencion del terrorismo
2) aseguramiento de la frontera
3) regulacién de la inmigracién

4) establecimiento de una politica de inmigracion (Pope, 2020: 11).

De las 22 entidades federales que el DHS logré conglomerar, destacan tres (Cuadro
2.1) que estan a la cabeza en la aplicacion de la ley de migracién (Congressional Budget Office
[CBO], 2010: 3). Aungue las responsabilidades que tiene el DHS son muy amplias, Pope
(2020: 12) sostiene que la intencion de un mayor vinculo entre las instancias no se ha dado del
todo, por lo que la reestructuracion no fue completa. Es por ello que, instancias de otros

departamentos también tienen responsabilidad respecto del movimiento de personas hacia

11 Antes del afio 2002 las entidades gubernamentales encargadas de los asuntos migratorios eran: el Servicio de
Inmigracién y Naturalizacion (INS) que formaba parte del Departamento de Justicia; el Servicio de Aduanas
perteneciente al Departamento del Tesoro; y la Oficina de Asuntos Consulares del Departamento de Estado. De
entre esas instancias, el INS cubria una gran parte de las funciones respecto de los asuntos de inmigracion y
seguridad tales como administracion de la patrulla fronteriza; admisién de refugiados; recepcion de solicitudes
para el ajuste de estatus de visa, residencia permanente y ciudadania; y expulsion de personas que no cumplieron
la ley de inmigracion (Pope, 2020: 7).
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Estados Unidos, destacando de entre ellas la Oficina de Asuntos Consulares que pertenece al
Departamento de Estado, la Oficina Federal de Investigaciones que depende del Departamento
de Justicia, y las entidades de inteligencia como el Centro Nacional Contra el Terrorismo que
forma parte de la Oficina del Director de Inteligencia Nacional. Tampoco se cred una estructura
en la que automaticamente se diera una conectividad entre las instancias, lo que ha tenido como
resultado que éstas no compartan del todo su tecnologia e informacién (Pope, 2020: 12), dando

lugar a la incapacidad de realizar sus funciones de manera més eficiente.

Cuadro 2.1 Principales instancias del DHS a cargo de la aplicacién de la ley de migracion.

Instancia Principales funciones
Customs and Border Protection (CBP) Evitar que drogas, armas, terroristas y personas
inadmisibles ingresen al pais.

Immigration and Customs Enforcement (ICE) | Hacer cumplir las leyes penales y civiles que rigen el
control fronterizo, las aduanas, el comercio y la

inmigracion.
U.S. Citizenship and Immigration Services Supervisar la inmigracion regular hacia los Estados
(USCIS) Unidos y la naturalizacion de nuevos ciudadanos

estadounidenses.
Fuente: USCIS, 2012, elaboracion propia.

2.2.2 Politica migratoria bajo la administracion Bush

Durante la administracion de George W. Bush, la agenda de la politica migratoria se centrd
primordialmente en la implementacién de medidas y leyes para reforzar la seguridad, con
especial atencién en la seguridad fronteriza. Los representantes de su propio partido fueron
quienes dominaron la toma de decisiones sobre los asuntos de la migracion sin lograr avances
reales en la materia (Herrera, Gonzalez y Rocha, 2009: 382). Por el contrario, las politicas
redujeron las libertades civiles y derechos humanos de los inmigrantes (Palomo, 2016).
Después de los atentados de 2001, el congreso estadounidense aprobo la Ley Patriota
(Patriot Act) a través de la cual, se ampliaron los poderes para la deportacion de presuntos
terroristas. Palomo (2016) sostiene que esa ley violaba algunas de las enmiendas de la
constitucion como la libertad de expresion y reunion, proteccion frente a registro y detenciones

arbitrarias, derecho a juicio publico, y proteccion frente a castigos crueles e inusuales. Ademas
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de socavar los derechos de los inmigrantes, la ley permitid la detencion de extranjeros sin
cargos y sin permitirles llevar a cabo el debido proceso (Baxter y Nowrasteh, 2021: 19).

En 2006, la administracién Bush tuvo intenciones de adoptar una reforma migratoria y
en abril de 2007 el propio Bush present6 ante el congreso un plan que contenia cinco elementos
en los que basaria su reforma: 1) seguridad fronteriza, 2) fortalecimiento de los esquemas de
aplicacion de normas internas, 3) sanciones a empleadores que contraten trabajadores
indocumentados, 4) un programa de trabajadores temporales, y 5) un plan de regularizacion de
inmigrantes indocumentados (Herrera, Gonzélez y Rocha, 2009: 378).

Sin embargo, ese plan no fue bien recibido por los representantes del partido demdcrata
puesto que algunos de ellos “habian condicionado la aprobacion de cualquier plan de
regularizacion hasta no percibirse avances significativos en la seguridad fronteriza” (Herrera,
Gonzélez y Rocha, 2009: 378) pues argumentaban que se deberia aplicar con mayor
rigurosidad las leyes migratorias con la finalidad de desincentivar la inmigracién irregular. Por
tales razones, la iniciativa de Bush no prospero.

En 2007 habia méas de 12 millones de inmigrantes en situacion irregular, tema principal
en las elecciones presidenciales de 2008 (Baxter y Nowrasteh, 2021: 20). Hacia finales de ese
afio, la administracion Bush implementd un programa denominado Comunidades Seguras en
el que las policias, federales, estatales y locales se coordinaba con ICE para identificar a los
inmigrantes indocumentados y proceder a su deportacion. Tal iniciativa de corte antinmigrante,
“no haria mas que fomentar la discriminacion racial” (Grzeca y Sisini, 2011, citado en
Villafuerte y Garcia, 2017: 42).

Respecto al programa de refugiados, fue cerrado después de los atentados por un
periodo de tres meses. Pasado ese tiempo volvio a operar y en 2002 se ajusté a los nuevos
requisitos del Departamento de Estado y del recién creado Departamento de Seguridad
Nacional. Pese a que el programa de refugiados se enfrentaba a mayores controles de seguridad
y revision de los antecedentes de los solicitantes, los limites establecidos de admisiones anuales
no se redujeron a menos de 70 mil. En ese sentido, el congreso respaldé al presidente para que

el reasentamiento de refugiados siguiera creciendo.
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2.2.3 Politica migratoria bajo la administracion Obama

La administracién Obama no tuvo total congruencia entre el discurso y los hechos: por un lado,
manifestd el interés de favorecer a los inmigrantes indocumentados, pero por otro, muchas de
las politicas implementadas tuvieron una clara connotacion antiinmigrante que se manifesté en

las siguientes acciones:

Implementacién de programas como Comunidades Seguras, el incremento del
presupuesto en materia de seguridad fronteriza, el aumento en el nimero de efectivos
de la patrulla fronteriza, el reforzamiento fisico y virtual de la frontera México-Estados
Unidos, la tolerancia en la aprobacion de leyes estatales antinmigrantes, asi como el
crecimiento del numero de detenciones y deportados centroamericanos (Villafuerte y
Garcia, 2017: 41).

La administracion Obama desistié de algunas précticas heredadas por la administracion
Bush como las operaciones de aplicacion de la ley en el lugar de trabajo. No obstante, se
permitié que otras practicas se siguieran aplicando e incluso ampliando como la continuidad
que se le dio al programa Comunidades Seguras (Chishti, Pierce, y Bolter, 2017),
convirtiéendose en el principal proyecto de la administracion al expandirse por todo el pais.
Hacia 2012, ese programa lleg6 a ser implementado en 1,300 comunidades, incluidas todas las
zonas fronterizas del suroeste, proyectandose en 2013 como un programa nacional (Villafuerte
y Garcia, 2017: 43). De la mano de esa iniciativa, se enlazaron varias leyes estatales cuyo
objetivo era detener la inmigracion indocumentada.

En 2012, Obama anuncio la creacion del programa de accion diferida para los llegados
en la infancia (Deferred Action for Childhood Arrivals, DACA) que dio un respiro temporal
de deportacion a los jovenes inmigrantes que entraron a Estados Unidos sin documentos antes
de los 16 afios, pues se les otorgd un permiso renovable de dos afios que ademas de protegerlos
de la deportacion, los autorizaba a trabajar (Zaidi y Kuczewski, 2017).

Durante las elecciones presidenciales de 2012, Obama continué apoyando una reforma
migratoria integral y la deportacion selectiva de inmigrantes irregulares (Baxter y Nowrasteh,

2021: 20). Dos afios mas tarde, se emitio la Accion Ejecutiva de Responsabilidad que otorgaba
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tres afios de alivio temporal irrevocable a alrededor de cinco millones de inmigrantes
irregulares. No obstante, a finales de 2014 los tribunales bloquearon esa accidn ejecutiva 'y en
2016, la Suprema Corte no pudo resolverlo debido a que la decision era de cuatro votos contra
cuatro (Baxter y Nowrasteh, 2021: 21).

La administracion Obama se caracterizo por el alto numero de remociones pues estas
aumentaron significativamente por lo que, defensores de derechos de los inmigrantes apodaron
al entonces presidente Obama Deporter-in-Chief (deportador en jefe) (Chishti, Pierce, y
Bolter, 2017). Las cifras de remociones y devoluciones'? proporcionadas por el Anuario de
Estadistica de Inmigracion 2018 del Departamento de Seguridad Nacional, dan cuenta de que
la administracion Obama se enfoco6 en las remociones formales, llegando a alcanzar un total

de 3,351,786 en los ocho afios de gobierno (U.S. Department of Homeland Security, 2021).

Gréfica 3.1 NUmero de remociones, afios 2001-2021.

George W. Bush (2001-2009) > 2,009,539
Barack Obama (2009-2017) | =~~~ ——————— 3,351,786

Donald Trump (2017-2021) 5 921,529

0 1,000,000 2,000,000 3,000,000 4,000,000

Fuente: U.S. DHS, 2021; U.S. ICE, 2019; U.S. ICE, 2020, elaboracion propia

L2 El U.S. Department of Homeland Security (2021) define como removal (remocién) “el movimiento obligatorio
y confirmado de un extranjero inadmisible o deportable fuera de Estados Unidos basado en una orden de
remocion”, mientras que el return (devolucion) es “el movimiento confirmado de un extranjero inadmisible o
deportable fuera de los Estados Unidos que no se basa en una orden de expulsion”.
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Respecto de la admision y reasentamiento de refugiados, la administracion Obama
logro cifras altas, pues durante sus dos mandatos fueron admitidos en todo el pais 610,941
refugiados de diversas nacionalidades (U.S. Department of Homeland Security, 2021). En el
ualtimo afio de ese gobierno, se admitié el mayor nimero de refugiados: 84,988 que fueron
reasentados en todo el territorio estadounidense, incluyendo Hawai y Alaska.

Pese a algunos aspectos positivos respecto de la politica migratoria durante los ocho
afios de gobierno, Obama termin6 su mandato en enero de 2017 con la promesa no cumplida

de una reforma migratoria integral.

2.2.4 Politica migratoria bajo la administracion Trump

Si bien las politicas migratorias que vulneran y violan los derechos humanos de los inmigrantes
en Estados Unidos no comenzaron con Donald Trump, las acciones contra la inmigracion
durante su administracion llegaron a niveles no vistos antes, acompafiados de discursos
antiinmigrantes y xen6fobos en los que, por ejemplo, se “etiquetd a los mexicanos como
criminales y violadores” (Hines, 2019).

El tema migratorio fue precisamente lo que ayudd a Trump a llegar a la Casa Blanca
pues desde su campafia anuncio una serie de propuestas que buscaban ir mas alla de solo aplicar
con rigurosidad las leyes de migracion. Entre esas propuestas destacaron la absoluta seguridad
y proteccion de la frontera sur; la construccion de un muro fronterizo financiado por México;
finalizacién de la ciudadania por nacimiento a hijos de inmigrantes irregulares; prohibicion de
entrada a musulmanes; y finalizacion del programa DACA. Con tales medidas, busco
demostrar que su prioridad era Estados Unidos por encima de la entrada de inmigrantes, pues
argumentaba que éstos “toman empleos estadounidenses, cometen delitos y representan
amenazas a la seguridad nacional” (Baxter y Nowrasteh, 2021: 21).

Cuando Trump asumio la presidencia, firmé varias ordenes ejecutivas referentes a los
viajes y emision de visas cuya excusa fue proteger al pais de la entrada de terroristas. La
primera de esas Ordenes fue la Proteccion de la Nacion contra entrada de Terroristas
Extranjeros en Estados Unidos, firmada el 27 de enero de 2017 (Hines, 2019) en la que se

prohibia durante 120 dias el ingreso de refugiados a Estados Unidos. En ese tiempo la
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administracion revisaria con mayor detenimiento las solicitudes y procesos de adjudicacion
debido a las potenciales amenazas a la seguridad (Pierce, 2019: 17). El programa se reanudd
con la excepcion de siete paises: Irag*?, Iran, Libia, Somalia, Sudan, Siria'y Yemen que fueron
sujetos a una prohibicién adicional de 90 dias (International Rescue Committee, 2017).

En octubre de 2017, la administracion Trump anuncid nuevos requisitos de
investigacion antes de que los refugiados fueran reasentados en Estados Unidos, y relego las
solicitudes de refugiados procedentes de once paises considerados de alto riesgo para la
seguridad nacional: Egipto, Iran, Irag, Libia, Mali, Corea del Norte, Somalia, Sudan del Sur,
Sudan, Siriay Yemen (Pierce, 2019: 17).

Histéricamente y a nivel mundial, Estados Unidos se habia proyectado como lider en
la admision de refugiados. No obstante, ello cambi6 con la administracion Trump pues las
admisiones de refugiados disminuyeron draméaticamente (Monin, Batalova y Lai, 2021) debido
a la mencionada suspension en la admision de refugiados y también porque se establecieron
los limites mas bajos de admision desde la creacion del programa de refugiados (Pierce, 2019:
18). Por tanto, las admisiones autorizadas y las admisiones efectivas decrecieron cada afio
(Gréfica 3.2).

En el afio fiscal 2017 se determin6 en 110 mil el nimero maximo de admisiones
autorizadas'®; en 2018 el maximo fue 45 mil admisiones autorizadas; para 2019 se redujo a un
méaximo de 30 mil, y para el afio 2020 se autorizaron un maximo de 18 mil admisiones (Refugee
Processing Center, 2022).

Asimismo, durante la administracién Trump se aplicaron méas controles de seguridad
en la revision de solicitudes de refugio y antecedentes de los solicitantes, por lo que el proceso
se torné mas complicado y con mayores demoras. EI Departamento de Estado pretexto los
aplazamientos debido a la implementacion de mejoras en el programa, lo que incluyé una
mayor recopilacion de datos para investigar mas a fondo a los solicitantes, un mejor
intercambio de informacion entre las entidades de gobierno para identificar a los actores de
amenazas, asi como nuevos procedimientos para fortalecer la capacidad de los evaluadores con

el fin de detectar fraudes y engafios (American Immigration Council, 2020: 5).

13 Iraq fue eliminado de la lista en marzo del mismo afio.
14 Esta cifra fue determinada por la administracion Obama para el afio fiscal 2017 pero la administracion Trump
la redujo a 50 mil admisiones.
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Gréafica 3.2 Admisiones de refugiados durante la administracion Trump.

Reduccion en la admision de refugiados,
anos 2017-2020
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Fuente: Refugee Processing Center, 2022, elaboracion propia.

Por otro lado, la ejecucion de la politica migratoria interna incluyd la investigacion,
arresto, detencion y expulsion de inmigrantes no autorizados a permanecer en el pais (Pierce,
2019: 4). Destaca la expansion del Programa 287(g) cuyo principal proposito fue buscar que
los oficiales encargados de ejecutar las leyes estatales y locales colaboraran con ICE en la
investigacion, aprehension y detencion de migrantes indocumentados (Pierce, 2019: 4). Con
este programa se traté de triplicar la cantidad de agentes, facilitando la deportacion de
inmigrantes, muchos de ellos sin haber tenido un debido proceso judicial. De igual manera, se
reinstalé el programa Comunidades Seguras y se aplicaron restricciones a las ciudades
santuario, privandolas de fondos federales.

El 6 de abril de 2018, Trump firmé una orden ejecutiva llamada “tolerancia cero”, una
politica concerniente a la seguridad fronteriza que se aplicaria a todas las personas que entraron
sin documentos a los Estados Unidos considerando esa accion no como una falta administrativa
sino como un delito federal (Pierce, 2019: 4). Esa politica tuvo como resultado la separacion
de miles de familias, pues los padres fueron deportados mientras que sus hijos menores de edad
permanecieron en Estados Unidos bajo custodia.

A raiz de la pandemia por COVID-19, la administracion Trump emitié mayores
acciones ejecutivas respecto de la inmigracion. En abril de 2020 disminuyé considerablemente
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la emision de green cards (tarjetas verdes) en el extranjero, las cuales representan casi la mitad
de las mismas emitidas anualmente (Baxter y Nowrasteh, 2021: 22).

La administracién Trump mostré que el poder ejecutivo puede alcanzar niveles de
autoridad y control desmedidos debido a que el Congreso concedié enorme poder al presidente
en la ejecucion de la politica migratoria. Con ello, se dio un sustancial cambio institucional en
la politica migratoria de Estados Unidos en la que “el Congreso se estd reduciendo mientras

que el poder del ejecutivo crece” (Baxter y Nowrasteh 2021: 23-24).

2.3 Instancias encargadas de gestionar la politica migratoria

La gestion de la politica migratoria de Estados Unidos es compleja y de una larga tradicion
histdrica por lo que son varias las instancias de los tres niveles de gobierno -federal, estatal y
local- que estan involucradas en el disefio, formulacion, definicion, implementacion, control,
cumplimiento y supervision de las politicas migratorias. Ademas, las instancias interactian y
se coordinan con organizaciones no gubernamentales sin fines de lucro tanto locales como
internacionales.

Son seis los departamentos del gobierno federal estadounidense que estan a cargo de
los asuntos de migracion, teniendo cada uno diferentes responsabilidades de acuerdo al area
de gobierno al que corresponda el asunto migratorio a tratar (Figura 1.1). A su vez, esas
instancias gubernamentales tienen a cargo diferentes instancias u oficinas interinstitucionales
con obligaciones asignadas respecto de los asuntos de inmigracion, refugio y asilo.

Y aunque cada instancia tiene funciones especificas, no son entes que trabajan de
manera independiente, sino que a traves de la interaccion, coordinacion y comunicacion deben
colaborar entre ellas, asi como compartir responsabilidades y labores. Esta dindmica se conoce
como modelo de competencias de multiples dependencias que surge cuando “nos encontramos
con competencias migratorias compartidas entre varias areas de gobierno que forzosamente
deben concertar, consensuar y cooperar tanto en la formulacion de la politica como en los

mecanismos de ejecucion de la misma” (Krieger, 2013: 12).
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Figura 1.1 Instancias gubernamentales responsables de gestionar la migracion.
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Fuente: Davy, Meyers y Batalova, 2005.

De entre las instancias encargadas de gestionar la politica migratoria destaca el
Departamento de Estado (en inglés, Department of State, DOS) que es una instancia federal
dependiente del poder ejecutivo y es responsable de las relaciones internacionales, asi como
de la politica exterior del pais. Asimismo, asume la responsabilidad de crear una politica
exterior para tratar cualquier asunto concerniente a la migracion internacional, incluyendo la
proteccién y asistencia a refugiados y victimas de conflicto (Biddle, 2018). EI DOS responde
a emergencias humanitarias otorgando proteccion internacional a las poblaciones afectadas,
apoyandose en sus entidades dependientes y en otras instancias de gobierno como el

Departamento de Seguridad Nacional y el Departamento de Salud y Servicios Humanos.
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2.4 Admision permanente de extranjeros en Estados Unidos

La Ley de Inmigracion y Nacionalidad (The Immigration and Nationality Act, INA) establece

la politica migratoria que se debe aplicar en Estados Unidos la cual, se organiza en tres grandes

areas:

1) Admision permanente o temporal de extranjeros.

2) Aplicacion de las leyes que rigen la admision, presencia y empleo de extranjeros
en el pais.

3) Elegibilidad de no ciudadanos para programas y beneficios del gobierno federal,

estatal y local.

El término extranjero es definido en la INA como aquella persona que no es ciudadana

estadounidense; también se les refiere como no ciudadanos o ciudadanos extranjeros (Wilson

y Kandel, 2020). La admisién permanente de ciudadanos extranjeros en Estados Unidos fue

creada para cumplir los siguientes propositos:

1)

2)

3)

4)

Reunificacion familiar — Admitir a personas que ya tienen un miembro de la familia
viviendo en Estados Unidos, ya sea ciudadano o residente permanente. Esta categoria
se divide en dos: reunificacion familiar por familiares inmediatos y reunificacion

familiar por preferenciales basados en la familia.

Empleo — Atraer trabajadores para que se desempefien en ciertas ocupaciones en las
que hay escasez.
Diversidad — Incrementar la diversidad admitiendo personas de paises que

histéricamente tienen bajas tasas de inmigracion en los Estados Unidos.
Razones humanitarias — Brindar refugio a las personas que enfrentan el riesgo de

persecucion racial, religiosa o politica en su pais de origen (CBO, 2010).

Las cuatro primeras vias tienen como base una intrincada serie de limites numéricos y

categorias de preferencia mientras que el numero de admisiones anuales de refugiados es

determinado por el presidente en consulta con el congreso (Wilson y Kandel, 2020) al igual

que la subclasificacion de inmigrante especial afgano e iraqui de la categoria de admisién

por empleo.
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Cuadro 2.2 Resumen de las categorias de admision permanente en Estados Unidos.

1. Reunificacion familiar (familiares inmediatos)

Familiares inmediatos de ciudadano -Cényuge extranjero de ciudadano estadounidense
estadounidense por nacimiento o -Hijos e hijas solteros menores de 21 afios
naturalizacién que viven en EUA -Padres de ciudadano estadounidense (menor 21 afios)

2. Preferenciales basados en la familia

® ~+>S®-SQ =335 —
3

12 preferencia (F1)
28 preferencia (F2A)

2% preferencia (F2B)
32 preferencia (F3)

42 preferencia (F4)
Prometido(a) o hijo
de prometido(a) de
ciudadano
estadounidense
Viudo(a)
Autopeticionario
VAWA- victima de
abuso o crueldad

Hijos e hijas solteros y menores de 21 afios de ciudadano estadounidense.
Conyuge e hijos (solteros menores de 21 afios) de residente permanente.

Hijos e hijas solteros mayores de 21 afios de residente permanente.
Hijos e hijas casados de ciudadano estadounidense.

Hermanos y hermanas de ciudadano estadounidense mayor de 21 afios.

-Persona admitida en calidad de prometido(a) de ciudadano estadounidense.
-Persona admitida en calidad de hijo de prometido(a) de ciudadano estadounidense.

Viudo(a) de ciudadano estadounidense (casado al momento del deceso).

-Cényuge abusado de ciudadano estadounidense o de residente permanente.

-Hijo abusado (soltero y menor de 21 afios) de ciudadano estadounidense o residente
permanente.

extrema -Padre abusado de ciudadano estadounidense.

T -Trabajadores prioritarios: individuos con habilidades extraordinarias en las artes,
r 12 preferencia deportes, negocios, educacion o ciencia.

a -Profesores o investigadores destacados.

b -Ciertos ejecutivos y gerentes de multinacionales

a 28 preferencia -Miembros de profesiones con titulos avanzados (posgrados)

i Profesionales con habilidades excepcionales en las ciencias, arte 0 negocios.

a 32 preferencia -Trabajador calificado (minimo 2 afios de formacién o experiencia laboral).

g “experto” -Profesional con grado de bachillerato o su equivalente en el extranjero.

r | 32 preferencia “otro” | Escasez de trabajadores no calificados

42 preferencia

Comprende 13 clasificaciones de inmigrante especial entre las que destacan:
-Ministros de religion.

-Trabajadores religiosos no ministros de religion.

-Médicos con exencion: tiempo completo en practica clinica en un area de poco
acceso médico por un periodo determinado y otros requisitos de elegibilidad.

“inmigrante especial” | -Representante de los medios de comunicacién internacionales: miembro o

beneficiario de los medios de comunicacion de la Agencia Estadounidense para
los Medios Globales.
- Empleado de una organizacion internacional o su familiar, o un empleado de la
OTAN o su familiar.

-Afgano o iraqui empleado por el gobierno de EUA como traductor
Nacional | o intérprete en Afganistan o Irag.

afgano e | -Afgano empleado por el gobierno de EUA o por la ISAF por un
iraqui tiempo determinado.

-lraqui empleado por el gobierno de EUA en Iraq por al menos 1 afio.

52 preferencia

Inversionista: Ha invertido o esta en el proceso de invertir al menos 1 millén de
dolares (o 500 mil dolares en un area de empleo determinado) en una nueva
empresa comercial en EUA que creara al menos 10 empleos de tiempo completo.
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4. Programa de Diversidad

El programa de Visas de Diversidad (DV Program) hace disponible 50 mil visas anuales que son
seleccionadas al azar entre las solicitudes de personas originarias de paises con bajo indice de inmigracion
en Estados Unidos. El solicitante debe contar como minimo con educacién media superior o equivalente, o
minimo 2 afios de entrenamiento o experiencia en alguna ocupacion.

5. Razones Humanitarias

Un refugiado es una persona que:
-Esté fuera de EUA, es de interés humanitario y es elegible para la admision en EUA.

Refugio | -Demuestra que se le ha perseguido o que tiene temor de ser perseguido por razones de raza,
religién, opinién publica, o pertenece a un cierto grupo social.
-No se ha reasentado definitivamente en otro pais.
El asilo es una forma de proteccion que le permite a un individuo permanecer en Estados Unidos y
no ser expulsado a un pais donde teme ser perseguido o lastimado. Deben solicitar el asilo desde un
puerto de entrada de Estados Unidos.

Asilo | Las personas que huyen de sus paises buscan proteccion porque han sufrido persecucion o porque
tienen temor de que sufririan persecucion por su raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un grupo
social en particular o por su opinién publica.

Otros | Diferentes personas incluidas amerasiaticos, personas en libertad condicional, ciertos
centroamericanos, cubanos y haitianos, y ciertas personas a las que se les otorgd el estatus de
residente permanente después de procedimientos de deportacién.

Fuente: USCIS, 2021a; CBO, 2010; Kandel, 2018, elaboracion propia.

2.4.1 El sistema de refugio en Estados Unidos

Como resultado de la Segunda Guerra Mundial se admitieron en territorio estadounidense a
mas de 350 mil desplazados europeos (USCIS, 2021b). Las primeras leyes sobre refugiados en
Estados Unidos fueron The Displaced Persons Act de 1948, The Refugee Relief Act de 1953, y
The Refugee-Escapee Act de 1957 (Roberts, 1982).

Hacia la década de 1960, las leyes de Estados Unidos establecieron la admision de
personas que huian de regimenes comunistas quienes fueron reasentados bajo la asistencia de
organizaciones sin fines de lucro. Al finalizar la guerra de Vietnam en 1975, el congreso de
Estados Unidos aprob6 The Indochina Migration and Refugee Assistance Act con la que se
asignaron recursos para el reasentamiento de cientos de miles de refugiados vietnamitas,
camboyanos, laosianos y hmong (Silverman, 1980).

En 1980 el congreso estadounidense promulgd The Refugee Act (Ley de Refugiados)
con la que ademas de buscar solucionar las deficiencias de las anteriores leyes de refugiados,

se establecid una politica de refugiados coherente y global (Roberts, 1982), incorporando la
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definicion de refugiado establecida por la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de
1951;

[Persona] que debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza,
religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se
encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores,
no quiera acogerse a la proteccion de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y
hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera

su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera regresar a él.

La Ley de Refugiados de 1980 establecio que el presidente de los Estados Unidos, en
consulta con el congreso, autorice el nUmero méaximo de admisiones de refugiados anualmente
(USCIS, 2021c). Al comienzo de cada afo fiscal, el presidente firma la Determinacion
Presidencial sobre Admision de Refugiados (O"Donnell y Newland, 2008: 18) y los
Departamentos de Estado y Seguridad Nacional evaltan la viabilidad de admision de
refugiados.

El limite maximo de admisiones y el nimero de refugiados admitidos han variado afio
con afio debido a acontecimientos internacionales y a las prioridades del pais (Krogstad, 2019).
En 1980 se autorizé la mayor cantidad de admisiones: 207,116 y el afio fiscal con la mas baja
cifra de admisiones fue 2020 con 18 mil (Grafica 3.3). El origen geografico de los refugiados
también ha cambiado a través del tiempo. Por ejemplo, en la década de 1980 la mayoria de
refugiados provenia de Asia y Europa mientras que, en los ultimos diez afios, 28 por ciento
proviene de Africa, 63 por ciento de Asia, cinco por ciento de Europa y cuatro por ciento de
América Latina y el Caribe (Monin, Batalova y Lai, 2021).

Todas las solicitudes de refugio son procesadas y aprobadas fuera de Estados Unidos.
El proceso comienza cuando el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) envia las solicitudes a las embajadas estadounidenses (Hebrank, 2014: 6), ya sea de
manera directa o a través de organizaciones no gubernamentales. Ademas de la participacion
de ACNUR Yy la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) en el proceso de
admision de solicitudes de refugio (USCIS, 2021c) también participan entidades mixtas, es

decir, entidades operadas por organizaciones internacionales no gubernamentales y por
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instancias gubernamentales estadounidenses como el Resettlement Support Center (RSC) que
cuenta con nueve centros en todo el mundo y que es financiado por el Departamento de Estado.
El RSC tiene como mision preseleccionar a los solicitantes de refugio cuyas solicitudes han
sido referidas por el ACNUR, las embajadas de Estados Unidos y organizaciones no
gubernamentales debidamente capacitadas (USCIS, 2021c).

Gréfica 3.3 Limite anual de admisiones de refugio y numero de refugiados admitidos.

Limite méximo anual de admisiones Namero anual de refugiados admitidos
250,000

200,000
150,000
100,000

50,000

Fuente: Refugee Processing Center, 2022, elaboracion propia.

La informacion de los solicitantes es ingresada en el Sistema Mundial de Procesamiento
de Admision de Refugiados (WRASP por sus siglas en inglés) que envia esa informacion a las
entidades federales estadounidenses con el fin de verificar e investigar a profundidad los
antecedentes del solicitante (RPC-WRAPS, 2021). Entre las entidades federales que realizan
esa labor se encuentran el Departamento de Seguridad Nacional (DHS), el Departamento de
Estado (DOS), el Centro Nacional Antiterrorismo (NCTC), la Oficina Federal de
Investigaciones (FBI), el Departamento de Defensa (DOD), entre otras agencias de inteligencia
(Pew Research Center, 2017). Esa parte del proceso es crucial ya que, como se explico en una
seccion previa, la seguridad nacional es el principal eje de la politica migratoria

estadounidense.
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El DHS se responsabiliza de procesar las solicitudes de reasentamiento y entrevistar a
los solicitantes (U.S. Government Accountability Office [GAO], 2011). Los individuos que
son aprobados por USCIS deben realizar una serie de exdmenes médicos para evitar que
ingresen a Estados Unidos con alguna enfermedad contagiosa (Hebrank, 2014). Antes de viajar
a Estados Unidos, deben completar un curso de orientacion cultural que les permitird
familiarizarse con su nuevo lugar de acogida y conocer sus derechos y obligaciones como
refugiados (Fix, Hooper y Zong, 2017). También se les proporciona informacién sobre el lugar
donde llegaran a vivir y se les asigna la organizacion que los apoyara con su reasentamiento y
orientacion hacia su nueva vida en Estados Unidos.

Entre los beneficios que los refugiados reciben se incluye el arreglo de su viaje hacia
Estados Unidos que es organizado por la OIM* (Andorra, 2011). Una vez que los refugiados
estan en el aeropuerto, son registrados por el Departamento de Aduanas y Proteccién
Fronteriza (CBP por sus siglas en inglés) con la finalidad de asegurarse de que son las mismas
personas que fueron aprobadas y examinadas previamente.

La Ley de Refugiados de Estados Unidos también consolidé los servicios de
reasentamiento con apoyo federal para todos los refugiados admitidos en Estados Unidos,
siendo esa la base legal para la creacion de la Oficina de Reasentamiento de Refugiados
(American Immigration Council, 2021) y para el Programa de Admision de Refugiados (en
inglés, United States Refugee Admissions Program, USRAP) que es una asociacion de
instancias federales estadounidenses y organizaciones sin fines de lucro que colaboran de
manera conjunta tanto en ese pais como en el extranjero con la finalidad de procesar las
solicitudes de refugio y apoyar en la admision y reasentamiento de refugiados.

El Departamento de Estado tiene a su cargo el Programa de Recepcion y Ubicacion (en
inglés, Reception and Placement Program, R&P) que atiende a los extranjeros que son
admitidos como refugiados en Estados Unidos®. Con el prop6sito de brindar servicios iniciales
una vez que los refugiados llegan a Estados Unidos, el DOS, a través de su Oficina de

Poblacion, Refugiados y Migracion (PRM) financia acuerdos de cooperacion con entidades

15 El viaje se da a través de un préstamo que el Programa de Recepcién y Ubicacion (R&P) hace al refugiado
quien tiene que comenzar a pagar una vez que es reasentado en Estados Unidos.

16 Ademas de los refugiados otros grupos elegibles para recibir asistencia y beneficios para el reasentamiento de
refugiados son asilados, ciertos cubanos y haitianos, victimas de trafico, amerasiaticos e inmigrantes especial
afganos e iraquies (Andorra, 2011: 3-4).
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publicas y privadas sin fines de lucro (Andorra, 2011). Se trata de nueve entidades
consideradas agencias voluntarias conocidas como Volags que operan en todo el pais
(Corcoran, 2015):

1) Church World Service (CWS)

2) Episcopal Migration Ministries (EMM)

3) Ethiopian Community Development Council (ECDC)

4) Hebrew Immigrant Aid Society (HIAS)

5) International Rescue Committee (IRC)

6) Lutheran Immigration and Refugee Services (LIRS)

7) U.S. Committee for Refugee and Immigrants (USCRI)

8) United States Conference of Catholic Bishops/Migration Refugee
9) World Relief Corporation (WR)

Como se observa en algunos de los nombres de esas organizaciones, éstas pertenecen
a alguna denominacion religiosa pero no significa que atienden Unicamente a poblacion
afiliada a esa religion. Como lo sefiala Corcoran (2015) ninguna de ellas ha priorizado brindar
sus servicios solo a cristianos o algunas minorias de Medio Oriente, sino que todas ellas, han
reasentado a refugiados musulmanes y de otras religiones no cristianas.

A su vez, cada una de esas organizaciones de reasentamiento cuenta con una red de
organizaciones afiliadas sin fines de lucro que asisten a los refugiados con una serie de
servicios para ayudarlos a establecerse e integrarse a sus nuevas comunidades y alcanzar la
autosuficiencia econdmica en un periodo de 30 a 90 dias (Hebrank, 2014: 7). Entre los servicios
que esas organizaciones brindan a los refugiados se incluye asistencia previa a su llegada,
recepcion a su llegada, y apoyo con necesidades basicas para establecerse tales como busqueda
de vivienda, empleo, educacion, mobiliario, alimentos y ropa (Andorra, 2011: 7; Fix, Hooper
y Zong, 2017: 7). También se les asiste en mostrarles la ciudad donde viviran, el

funcionamiento del sistema de transporte publico, servicios de salud, entre otros.
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2.4.2 La clasificacion de inmigrante especial

En el Cuadro 2.2 se observa que en la admision permanente a través del empleo hay una
categoria denominada inmigrante especial (special immigrant) cuya definicion esta
especificada en la INA, seccion 101 (a) (27): “inmigrante admitido legalmente para residencia
permanente” bajo una de las varias clasificaciones elegibles para la categoria de inmigrantes
especial (Immigration and National Act [INA],1952).

En 1952, la INA incluia una categoria considerada predecesora de la de inmigrante
especial en la que ciertos individuos fueron admitidos como residentes legales permanentes en
Estados Unidos. Esa categoria no contaba con limitaciones numéricas e incluia a ministros de
religion, empleados del gobierno estadounidense en el extranjero, y nativos de paises del
hemisferio Occidental con residencia permanente en Estados Unidos que regresaban a ese pais
después de una estancia en el extranjero (Andorra, 2021: 2).

En 1965, la ley de inmigracién fue enmendada agregandose la categoria de inmigrante
especial (Andorra, 2021: 2). En 1990, la INA fue enmendada nuevamente respecto de las
disposiciones de la categoria de inmigrante especial colocandola bajo la categoria de
inmigracion permanente basada en el empleo e imponiendo una limitacién numérica de diez
mil admisiones anuales, con excepcion de ciertas clasificaciones. Asimismo, esas enmiendas
modificaron las clasificaciones existentes de inmigrante especial y agregaron nuevas. Las
enmiendas de afios posteriores, continuaron agregando nuevas clasificaciones de inmigrantes
especiales (Andorra, 2021: 2).

En la actualidad, la categoria de inmigrante especial comprende 13 clasificaciones que
en su mayoria estan sujetas a una limitacion numerica anual sin incluir en tal limitacion al
conyuge e hijos del solicitante principal quienes también pueden obtener la residencia
permanente bajo la categoria de inmigrante especial (Kandel, 2018). A continuacién, se
presentan algunas de las trece clasificaciones de inmigrante especial contenidas en la Ley de

Inmigracion y Nacionalidad:

» Un residente legal permanente que regresa a Estados Unidos después de una visita
temporal al extranjero.

» Un inmigrante que era ciudadano estadounidense.
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» Un inmigrante que durante al menos dos afios ha sido miembro de una denominacion
religiosa que tiene una organizacion religiosa genuina sin fines de lucro en Estados
Unidos.

» Un inmigrante que ha servido honorablemente en servicio activo en las Fuerzas
Armadas de los Estados Unidos después del 15 de octubre de 1978.

» Un inmigrante que fue empleado de la Compafiia del Canal de Panamé o del Gobierno
de la Zona del Canal antes del Tratado del Canal de Panama de 1977.

» Un inmigrante que ha estado presente continuamente en los Estados Unidos en la
practica o el estudio de la medicina desde la fecha de su entrada al pais.

» Un inmigrante que busca ingresar a los Estados Unidos para trabajar como locutor para
la Oficina de Radiodifusion Internacional de la Junta de Gobernadores de
Radiodifusion, o para un concesionario de la Junta de Gobernadores de Radiodifusion.

Pese a que las clasificaciones de inmigrante especial son variadas, la mayoria tienen
algunos rasgos en comun como el elemento humanitario o de servicio publico (Kandel, 2018;
Andorra, 2021) como es el caso de las clasificaciones para trabajadores religiosos, empleados
de emisoras internacionales, y médicos extranjeros con licencia para ejercer la medicina en
Estados Unidos.

Asimismo, algunas clasificaciones son aplicables a personas que trabajaron para el
gobierno de Estados Unidos en el extranjero y cuyo empleo implicé algun peligro como es el
caso de la clasificacion de inmigrante especial para ciudadanos de Panama que fueron
empleados por el gobierno de Estados Unidos en la antigua Zona del Canal e individuos que
sirvieron o estaran en servicio activo en las Fuerzas Armadas de Estados Unidos durante 12
afios después de alistarse legalmente en el extranjero (Andorra, 2021: 3).

Otras clasificaciones de inmigrante especial en la que el individuo esta en peligro por
su empleo son las dirigidas a afganos e iraquies quienes trabajaron para el gobierno de Estados
Unidos en Afganistan o Iraq y como resultado de ello han experimentado una amenaza. Pese
a que las clasificaciones de inmigrante especial para afganos e iraquies no se enumeran en la
seccion 101 (a) (27) de la INA, si forman parte de la categoria de inmigrante especial basada
en el empleo. La razon de que estas clasificaciones no estén enunciadas en la INA se debe a

que surgieron a partir de una serie de decretos legislativos que inicialmente establecieron las
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clasificaciones y luego las enmendaron con lo que se dio autonomia a las promulgaciones
legislativas (Andorra, 2021: 4).
De esa manera, la legislacion de las clasificaciones de inmigrante especial para afganos
e iraquies dieron paso a la implementacion de tres programas llamados Special Immigrant
Visas (SIVs por sus siglas en inglés):
1. Programa Special Immigrant Visas para afganos e iraquies traductores e intérpretes
2. Programa Special Immigrant Visas para afganos
3. Programa Special Immigrant Visas para iraquies
A través de esos programas se otorga una visa de inmigrante especial para admision y
reasentamiento en territorio estadounidense a los ciudadanos afganos e iraquies que trabajaron
para el gobierno de Estados Unidos durante la ocupacién de este pais en Afganistan e Iraq.
Como forma de proteccion a los individuos que por causa de su empleo han recibido una
amenaza, Estados Unidos podria admitirlos como residentes permanentes, siempre y cuando
sean elegibles, cumplan con todos los requerimientos y procesos de los programas SIVs, y que,
de acuerdo con la ley de inmigracion, sean personas admisibles para Estados Unidos'’. En el
siguiente capitulo se revisa con detalle cada uno de los programas Special Immigrant Visas

dirigidos a afganos e iraquies.

Reflexion final del capitulo

La politica migratoria de Estados Unidos se ha complejizado y adaptado a las situaciones y
contextos que se van presentando. A partir de los atentados del 11 de septiembre de 2001,
Estados Unidos reformé su aparato burocratico encargado de los asuntos migratorios con el
objetivo mejorar la eficiencia y dar mayor coherencia a las politicas federales relacionadas con
la seguridad. De ahi que las decisiones de la politica de estado en general y de la geopolitica
internacional, conviertan las politicas migratorias en politicas de seguridad nacional en las que

las caracteristicas y antecedentes de los inmigrantes y solicitantes de refugio son determinantes

17 Los motivos de inadmisibilidad podrian estar relacionados con la salud y seguridad nacional. La carga publica
no aplica como motivo de inadmisibilidad para los programas de visas especiales para afganos e iraquies. Ello
significa que los individuos admitidos a través de esos programas, no estan obligados a demostrar su
autosuficiencia econémica (Andorra, 2021) como si ocurre con otras clasificaciones de inmigrante especial.
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para su admision y permanencia en el pais. Las tres administraciones posteriores al 11 de
septiembre implementaron politicas migratorias de tipo restrictivo en las que la proteccion de
las fronteras y las preocupaciones por el terrorismo resultaron en estrictas normas para la
seleccion de extranjeros a admitir en Estados Unidos.

La politica migratoria de Estados Unidos tiene multiples objetivos debido a que es uno
de los paises que mas inmigrantes recibe anualmente. Las vias de admision permanente de
extranjeros incluyen categorias basadas en la familia, el empleo, la diversidad y proteccion
humanitaria. El capitulo abordd el sistema de refugio enfatizando los mecanismos del
reasentamiento de refugiados debido a que el reasentamiento de inmigrantes especiales afganos
e iraquies que se estudiara en el siguiente capitulo, también se da a través de los mecanismos
establecidos por el Programa de Admisién de Refugiados pese a que las clasificaciones de
inmigrantes especiales afganos e iraquies se basa en la categoria del empleo.

Esas clasificaciones son un claro ejemplo que el contexto y la politica migratoria
estadounidense han generado un visado Unico en su tipo que pareciera ser un hibrido de
refugiado e inmigrante especial puesto que toma elementos de ambos para atender a dos
poblaciones con caracteristicas y nacionalidades especificas que seran abordadas en el capitulo

tres.
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CAPITULO 1| )
LOS PROGRAMAS SIVs PARA AFGANOS E IRAQUIES

Introduccién

Durante los conflictos armados en Afganistan e Irag, Estados Unidos empled a ciertos afganos
e iraquies que proporcionaron asistencia a su milicia y personal diplomético a traves de la
traduccidn, interpretacion, asesoria, seguridad, transporte y otros servicios. Como resultado de
ese empleo, algunos individuos y sus familias han sido atacados, amenazados, secuestrados y
un namero desconocido asesinados (Jordan, 2021).

A través de los programas Special Immigrant Visas, el Departamento de Estado tiene la
autoridad de otorgar una visa de inmigrante especial bajo la categoria de empleo a los afganos
e iraquies empleados por Estados Unidos que experimentan una amenaza, siempre y cuando,
cumplan con los requerimientos establecidos en los programas y en la ley de inmigracion.

En este capitulo se describe el tipo de visado que se otorga a tres clasificaciones de
inmigrante especial: 1) individuos de nacionalidad afgana e iraqui que fungieron como
traductores e intérpretes, 2) afganos empleados por el gobierno de Estados Unidos y la ISAF,
3) iraquies empleados por el gobierno de Estados Unidos.

La primera seccién se refiere a la importancia de los afganos e iraquies traductores e
intérpretes durante la ocupacion estadounidense en Afganistdn e Irag, y en una seccion
posterior se aborda el rol y actividades que desempefiaron afganos e iraquies empleados por el
gobierno de Estados Unidos. En tres diferentes secciones se describe cada uno de los
programas SIVs en los que se exponen los requerimientos para solicitar una visa de inmigrante
especial. Se hace énfasis en la legislacion de cada programa respecto de la disposicion de visas
por afo fiscal, particularmente del programa para afganos debido a su complejidad legislativa.
También se presenta el nimero de visas otorgadas por programa desde su creacion hasta el afio
fiscal 2020. De manera breve, se describen las etapas del procesamiento de solicitudes de visa
y se mencionan las entidades gubernamentales encargadas de ese proceso. En las ultimas
secciones se dan a conocer los principales lugares recomendados para el reasentamiento de
inmigrantes especiales afganos e iraquies y los beneficios publicos federales a los que podrian

tener acceso.
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3.1 Traductores e intérpretes afganos e iraquies

Durante la ocupacion estadounidense tanto en Afganistan como en Iraq, fue fundamental para
Estados Unidos contar con traductores e intérpretes que crearan un puente de comunicacion
oral y escrito entre su personal (milicia y cuerpo diplomatico) y las diversas facciones aliadas,
gobierno y poblacidn civil de Afganistan e Irag.

Cabe mencionar que la labor del traductor e intérprete no es la misma. La traduccion
se da de forma escrita mientras que la interpretacioén es verbal y en tiempo real. Aunque
frecuentemente se les relaciona porque comparten algunos aspectos como la entrega de un
mensaje de un idioma a otro, en realidad se trata de dos profesiones muy distintas (Villa, 2007).
El traductor se sumerge en el proceso de comprender el significado de un texto en cierta lengua
y reemplazarlo por un texto en otra lengua pero con el mismo significado o mensaje (Newmark,
1991). El intérprete transmite significados y mensajes orales de un idioma a otro aunque no se
limita solo a ello sino que integra las connotaciones linguisticas y culturales del contexto
(Hicheri, 2008), es decir, funge como un mediador social y cultural.

Estados Unidos contaba con algunos traductores e intérpretes capacitados en el Centro
de Idiomas Extranjeros del Instituto de Idiomas de Defensa (DLIFLC) del Departamento de
Defensa, donde se ofrece educacion, capacitacion, evaluacion y titulos en mas de quince
idiomas, incluidos el arabe y pastun que son las principales lenguas habladas en Iraq y
Afganistan, respectivamente. La ensefianza de lenguas en el DLIFLC esta basada en la cultura
y comprension integral del entorno operativo y pese a ello, las habilidades de los traductores e
intérpretes alli entrenados, no alcanzaron a abarcar los diversos dialectos locales ni sus
componentes culturales (Briggs, 2018: 4) durante la ocupacion militar estadounidense en
Afganistan e Iraq por lo que se hizo notorio que sus habilidades linguisticas y conocimiento
sobre la cultura de esos paises estaban siendo rebasados.

Otro reto para la milicia estadounidense en los primeros afios de guerras fue el no contar
con suficientes traductores e intérpretes (Briggs, 2018: 4). Debido a ello, la inteligencia militar
estadounidense tuvo que echar mano de ciudadanos afganos e iraquies que empleo para que
desempefiaran la importante labor de traducir e interpretar del idioma inglés a las lenguas y
dialectos locales y viceversa.
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Los tarps -apelativo con el que se conoce entre la milicia estadounidense a los
traductores e intérpretes- agregaron mas valor a su labor debido a su amplio conocimiento en
cultura, historia, religion, politica y organizacion socioeconémica de sus localidades y paises.
En ocasiones, sus funciones fueron cruciales para la toma de decisiones y para algunas tacticas
militares estadounidenses pues ademas de ser requeridos en el campo de batalla, también
fueron empleados en puestos de control, centros de capacitacion y oficinas administrativas
(Twu, 2010).

En algunos momentos también fungieron como guias y asesores culturales, y jugaron
un importante rol al educar a las fuerzas estadounidenses respecto de la cultura de su pais
(Anderson, 2014) pues la falta de “conciencia cultural” de las tropas estadounidense sobre l0s
paises invadidos, gener6 que la poblacion civil tuviera una imagen negativa de la presencia de
Estados Unidos, particularmente en Iraq (Wunderele, 2006). Este autor sefiala que el éxito de
las camparias militares radica en que los soldados se conviertan en “expertos no solo en la
cultura de sus adversarios, sino también en la cultura de sus aliados, contrapartes civiles,
organizaciones no gubernamentales, organizaciones internacionales y otros” (Wunderele,
2006: 1).

Para muchos de los traductores e intérpretes, el haber trabajado para Estados Unidos
ha tenido un alto costo ya que no solo los grupos armados antiestadounidenses los han
considerado traidores de su pais, sino que en ocasiones, también sus vecinos y amigos (Twu,
2010: 729). Como consecuencia, algunos han experimentado amenazas de muerte,
persecucion, tortura, secuestros e incluso algunos han sido asesinados.

Para quienes su vida y las de sus familias estan en riesgo por haber colaborado con
Estados Unidos, la Gnica solucion es el reasentamiento permanente fuera de Afganistan e Iraq,
incluso fuera de las naciones vecinas de su pais de origen (Twu, 2010). Con el fin de ofrecer
cierto nivel de proteccién a los aliados estadounidenses que sirvieron como traductores e
intérpretes, Estados Unidos implementd un programa que otorga visas de inmigrante especial
para ser reasentados permanentemente en su territorio. En la siguiente seccion se explican las

caracteristicas de ese programa.
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3.2 Programa SIVs para traductores e intérpretes afganos e iraquies

El objetivo de este programa es ofrecer cierto nivel de proteccién a los iraquies y afganos
traductores e intérpretes, al igual que a sus familiares directos, es decir, conyuge e hijos?®,
otorgandoles una visa de inmigrante especial para ser admitidos en Estados Unidos como
residentes permanentes legales (LPR).

Este programa es de carécter permanente por lo que actualmente permanece activo y
hasta el momento, no tiene una fecha de término (Andorra, 2020).

En el afio fiscal 2006, la Ley de Autorizacion de Defensa Nacional (en inglés, National
Defense Authorization Act, NDAA) en su seccion 1059 establecié que ciertos ciudadanos
iraquies y afganos que habian trabajado directamente con las fuerzas armadas de Estados
Unidos como traductores durante al menos un afio, fueran elegibles para obtener una visa bajo
la clasificacion de inmigrante especial (Ley Publica 109-163, 2006). La NDAA no enunciaba
explicitamente a los intérpretes, sino solo a los traductores pero el Departamento de Estado
incluyé a ambas profesiones.

En ese afio, la disposicion de visas para solicitantes principales®® se limitd a cincuenta
anualmente, cifra que formaba parte del limite numérico de la categoria general de inmigrante
especial (Andorra, 2021). En 2007, la seccion 1059 fue enmendada con el propdsito de ampliar
la elegibilidad de los ciudadanos afganos e iraquies que habian trabajado directamente con las
fuerzas armadas de Estados Unidos o bajo la autoridad del el Chief of Mission?® (COM) como
traductores e intérpretes por al menos un afio (U.S. DOS — CA, 2021; Andorra, 2021: 4). De
acuerdo con la Ley de Relaciones Exteriores de 1980 (Ley Publica 96-465, 1980), el Chief of

Mission es:

El funcionario principal a cargo de una mision diplomatica de los Estados Unidos o de

una oficina de los Estados Unidos en el extranjero que haya sido designada por el

18 |os hijos deben ser solteros y menores de 21 afios.

19 El término solicitantes principales hace referencia a los afganos e iraquies que trabajaron directamente para el
gobierno de Estados Unidos mientras que los solicitantes dependientes hacen referencia a los familiares directos
de los solicitantes principales, es decir, conyuge e hijos menores de 21 afios de edad.

20 E| Chief of Mission (COM) es a menudo, pero no siempre, un embajador.
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Secretario de Estado como de caracter diplomatico, incluida cualquier persona asignada

en virtud de la seccion 502(c) para estar temporalmente a cargo de tal misién u oficio.

Se establecio que los afganos e iraquies traductores e intérpretes elegibles a solicitar

una visa de inmigrante especial, debian cumplir con los siguientes requisitos:

1. Ser ciudadano de Iraq o Afganistan.

2. Haber trabajado directamente con las fuerzas armadas de Estados Unidos o bajo la
autoridad del COM como traductores e intérpretes durante minimo 12 meses.

3. Obtener por escrito una recomendacion favorable de un general u oficial de bandera en
la cadena de mando de la unidad de las fuerzas armadas correspondiente al &rea donde
el solicitante sirvid. El general u oficial debe ser ciudadano estadounidense.

4. Comprobar el haber experimentado o estar experimentando una amenaza grave y
continua como consecuencia de su empleo (U.S. DOS — CA, 2021). Se requiere que el
solicitante de visa realice un escrito donde declare y describa con detalle la amenaza o

amenazas que ha experimentado.

3.2.1 Visas otorgadas a traductores e intérpretes afganos e iraquies

En esta seccidn se dan a conocer el nimero de visas disponibles y visas otorgadas a afganos e
iraquies traductores e intérpretes desde que se implemento este programa en el afio fiscal 2007
y hasta el afio fiscal 2020. La seccion 1059 de la NDAA del afio fiscal 2007 fue enmendada
lo que permitié un aumento temporal en la disposicion de visas para los afios fiscales 2007 y
2008, con un maximo de 500 visas para cada uno de esos afios. A partir de 2008, el nimero de
visas disponibles por afio fiscal fue de cincuenta sin contar en esta limitacion a los dependientes
(Andorra, 2020).

Asimismo, se decretd que esa limitacion numérica de visas no formaria parte de la
limitacion numérica de la categoria general de inmigrante especial (Andorra, 2020); y también
se dispuso que, si no se otorgaban todas las visas de un afio fiscal, las restantes se trasladarian

al siguiente afio (Andorra, 2020). De esta manera, el nUmero maximo de visas a otorgar por
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afio fiscal para este programa es determinado por el presidente de Estados Unidos en consulta
con el congreso.

El programa ha otorgado un total de 3,893 visas tanto a afganos como a iraquies y a
sus respectivos dependientes en un periodo que abraca los afios fiscales de 2007 a 2020
(Cuadro 3.1). A los afganos traductores e intérpretes se les ha entregado un total de 2,128 visas:
745 corresponden a los solicitantes principales y 1,383 a los familiares directos. Por su parte,
los iraquies traductores e intérpretes principales han recibido 871 visas y sus dependientes 894,
lo que suman 1,765 (Andorra, 2021). Cabe aclarar que esas cifras no cuentan a 28 dependientes
que recibieron la visa de inmigrante especial 0 bien un ajuste de estatus®® bajo el programa
SIVs para traductores e intérpretes debido a que nacieron en un tercer pais, aunque si son
ciudadanos afganos o iraquies (U.S. DOS — CA, 2021).

Cuadro 3.1 Visas otorgadas bajo el programa SIVs para traductores e intérpretes.

Afganos traductores e intérpretes Iraquies traductores e intérpretes Total
general
Afio | Solicitantes | Solicitantes Total de | Solicitantes | Solicitantes Total de de visas
fiscal | principales | dependientes visas principales | dependientes visas otorgadas
otorgadas otorgadas

2007 100 69 169 437 387 824 993
2008 206 220 426 353 327 680 1,106
2009 21 30 51 30 38 68 119
2010 30 43 73 13 40 53 126
2011 34 53 87 8 32 40 127
2012 57 61 118 7 29 36 154
2013 27 68 95 5 11 16 111
2014 43 127 170 2 4 6 176
2015 43 146 189 1 0 1 190
2016 55 156 211 3 9 12 223
2017 49 169 218 2 2 4 222
2018 50 144 194 0 0 0 194
2019 17 55 72 4 1 5 77
2020 13 42 55 6 14 20 70
Total 745 1,383 2,128 871 894 1,765 3,893

Fuente: U.S. DOS — CA, 2021, 2021; Andorra, 2021, elaboracion propia.

21 E| ajuste de estatus es el proceso por el cual se otorga el estatus de LPR (Legal Permanent Resident) dentro
de los Estados Unidos
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3.3 Empleados afganos e iraquies

Durante las guerras en Afganistan e Irag, los empleados y contratistas fueron elementos
fundamentales para las tropas y personal diplomético estadounidenses porque proporcionaron
una gran cantidad de servicios vitales como la entrega de alimentos, lavanderia y
mantenimiento de armas. Asimismo, contribuyeron con apoyo logistico en diversas
operaciones tanto militares como diplomaticas y también ofrecieron servicios de primera linea
y apoyo en el combate que los puso directamente al frente del campo de batalla realizando
labores como interrogar a los prisioneros, traducir para las unidades de combate??, brindar
seguridad a los convoyes que viajaban por la zona de batalla y ofrecer seguridad a las bases de
operaciones avanzadas (Peters, 2008). De ahi que su labor fue cada vez mas importante en las
operaciones militares estadounidenses.

Segun Peters (2011), el Departamento de Defensa (DOD) confirm6 que durante las
operaciones de combate y estabilidad en Afganistan e Irag, Estados Unidos dependia, en gran
medida, de empresas privadas que proporcionaron una amplia variedad de servicios
considerados esenciales. Por ello, el DOD gast6 miles de millones de délares en esa gestion
(Peters, 2008). EI emplear personal local tuvo beneficios para Estados Unidos tales como la
reduccién de costosos relacionados con el transporte y vivienda de los empleados (Peters,
2011); creacion de empleos en esos paises; establecimiento de relaciones con la poblacién
local; y sobre todo, contar con individuos con conocimiento del terreno, cultura y lengua de
Afganistan e Irag. No obstante, la desventaja para Estados Unidos fue que solia ser mas dificil
detectar a los infiltrados pertenecientes a las fuerzas enemigas (Peters, 2011).

En Iraq, el ejército y gobierno estadounidenses dependieron de un gran numero de
empresas privadas locales para suministrar una amplia gama de servicios de seguridad debido
a la escasez de sus propios agentes de seguridad diplomatica y militar (Elsea y Nakamura,
2008: 1). Los contratistas de seguridad privada®® fueron esenciales para las operaciones

militares, estabilizacion y reconstruccion de Iraq y particularmente, para la proteccion de

22 Aungue esos individuos no fueron contratados como traductores o intérpretes, sus labores como empleados del
gobierno o de la ISAF también podrian incluir labores de interpretacion o traduccion.

23 La seguridad privada ha sido definida por el Departamento de Defensa como cualquier actividad directamente
relacionada con la proteccién de una persona, lugar o cosa, pero en un sentido mas amplio, incluye actividades
como proporcionar andlisis de inteligencia, coordinacion operativa o capacitacion en seguridad (Elsea y
Nakamura, 2008: 2).
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instalaciones gubernamentales y de funcionarios estadounidenses e iraquies (Elsea y
Nakamura, 2008: 1).

Para marzo de 2011, en Afganistan habia 18,971 contratistas de seguridad privada lo
que represento la cifra mas alta registrada de personal de seguridad privada utilizado por el
DOD en la historia de los conflictos de Estados Unidos (Peters, 2011: 6). De esa cantidad, 95%

correspondia a personal local de Afganistan empleado por Estados Unidos (Cuadro 3.2).

Cuadro 3.2 NUmero de contratistas de seguridad privada en Afganistan, marzo de 2011.

Personal Personal de Personal afgano Total
estadounidense terceros paises
Contratistas de 250 732 17,989 18,971
seguridad privada
Porcentaje 1% 4% 95% 100%

Fuente: Peters, 2011

Los afganos e iraquies empleados por Estados Unidos estuvieron expuestos a multiples
riesgos debido a la naturaleza del empleo y a su alianza con Estados Unidos pues debido a ello,
han sido considerados traidores por los grupos insurgentes y antiestadounidenses corriendo el
riesgo de ser amenazados, lesionados, secuestrados, torturados y asesinados. De acuerdo con
Elseay Nakamura (2008: 4), los individuos que trabajaron en los convoyes y como conductores
transportando alimentos o materiales fueron el principal blanco de ataques. La solucion para
salvaguardar sus vidas y la de sus familias es el reasentamiento permanente fuera de Afganistan
e Iraqg.

Como respuesta a esa situacion, Estados Unidos cred dos programas que otorgan visas
de inmigrante especial a afganos e iraquies que fueron empleados directamente por el gobierno
estadounidense o por la ISAF en el caso de afganos. Estos programas son independientes del
programa dirigido a traductores e intérpretes aunque comparten los mismos mecanismos para
la solicitud y obtencién de la visa de inmigrante especial. En las siguientes secciones se
abordaran ambos programas, asi como sus principales caracteristicas y numero de visas

otorgadas.
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3.4 Programa SIVs para afganos

A partir del afio fiscal 2008 se otorgaron visas de inmigrante especial a ciertos afganos que
fueron empleados por Estados Unidos y por la International Security Assistance Forces, ISAF
cuyas funciones principales fueron descritas en el capitulo uno. En 2009, la Ley de Proteccion
de Aliados Afganos fue enmendada y bajo la seccion 602(b) se cred el programa Special
Immigrant Visas para empleados afganos quienes al cumplir con ciertos requisitos, se les
otorga una visa de inmigrante especial con la que son admitidos y reasentados en Estados
Unidos (U.S. DOS — CA, 2021). Actualmente, este programa permanece activo. Para solicitar
una visa de inmigrante especial a través del programa SIV para afganos, los solicitantes deben

cumplir con los siguientes requisitos:

1. Ser ciudadano de Afganistan

2. Haber sido empleado por o en nombre de Estados Unidos o por la ISAF, o en una
mision sucesora®* en capacidad que requirié lo siguiente:
a) haber servido como intérprete o traductor®® para el personal militar de Estados
Unidos durante un viaje fuera de la base con personal militar de Estados Unidos
estacionados en la ISAF.
b) haber desempefiado actividades del personal militar estadounidense estacionado en
la ISAF 0 en una mision sucesora.
El periodo de empleo debid ser entre el 7 de octubre de 2001 y 31 de diciembre de
2023.

24 De acuerdo con el glosario del Departamento de Estado (U.S. DOS — CA, 2021), una misién sucesora para
afganos hace referencia a la ampliacion del programa SIVs por medio de la seccién 1227 de la NDAA debido a
que la ISAF termino sus funciones el 31 de diciembre de 2014 y le sucedio la Misién de Apoyo Resuelto (en
inglés, Resolute Support Mission, RSM) de la OTAN que comenzé funciones el 1 de enero de 2015. En 2016
hubo otra enmienda a la NDAA que bajo la seccion 1216 se amplia para incluir a los afganos empleados por la
RSM asi como cualquier afgano empleado en una mision futura de la ISAF. Los solicitantes que fueron empleados
por la ISAF, RSM o una mision sucesora, 0 una combinacion de estas, deben cumplir con todos los requisitos del
programa SIVs (U.S. DOS — CA, 2021).

25 Aungue estos individuos no fueron contratados como traductores o intérpretes, sus labores como empleados del
gobierno o de la ISAF también podrian incluir labores de interpretacion o traduccién.
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3. Comprobar el haber experimentado o estar experimentando una amenaza®® grave y
continua como consecuencia de su empleo.

4. Haber brindado un servicio fiel y valioso al gobierno de Estados Unidos, o0 a la ISAF,
0 a una misién sucesora, segun corresponda. Ello debe estar documentado en una carta
de recomendacion o evaluacion del supervisor principal o la persona que ocupa
actualmente ese puesto, o bien, por una persona superior si el supervisor ha dejado el
empleo o ha abandonado Afganistan (U.S. DOS — CA, 2021).

Es relevante mencionar que las funciones de algunos afganos empleados por el
gobierno estadounidense o por la ISAF, podrian incluir tareas de interpretacién o
traduccion aunque no fueron contratados como traductores o intérpretes. De ahi que, esos
individuos podrian ser elegibles para solicitar la visa por medio de ambos programas (U.S.
DOS - CA, 2021), es decir, por medio del programa SIVs para afganos o del programa para
traductores e intérpretes.

Para que un individuo se considere viable al solicitar la visa ya sea como empleado
por 0 en nombre de Estados Unidos o por la ISAF, o en una misién sucesora, o bien como
traductor e intérprete, depende del empleo por el que fue contratado en Afganistan y cuya
verificacion esta sujeta a la carta proporcionada por el empleador?’ en la que debe explicar
las funciones que el afgano desempefid, el tiempo de empleo, el nombre del proyecto, y si
es posible, enviar una copia del contrato laboral. Posteriormente, cuando el solicitante
presenta la peticién a USCIS utilizando el formulario 1-360, en una seccion de éste se le
pide al solicitante que elija la clasificacion de la visa de inmigrante especial requerida
basada en el empleo.

Tambien es importante aclarar que cuando los afganos fueron empleados por
contratistas o subcontratistas para trabajar en la ISAF, o en una misién sucesora, no
califican para el programa SIVs pese a que desempefiaron las mismas funciones que un

afgano contratado directamente por Estados Unidos o por la ISAF. Ello se debe a que la

% Antes de la National Defense Authorization Act, NDAA de 2014, el requisito sobre la amenaza dependia
Unicamente de la informacién proporcionada por el solicitante. No obstante, la NDAA autorizd la consideracion
de una declaracion jurada creible que describa las condiciones peligrosas del pais junto con la evidencia oficial
de dichas condiciones por parte del gobierno de Estados Unidos (U.S. DOS — CA, 2021).

27 Esta carta forma parte de los siete requisitos que integran la solicitud al Chief of Mission y que el solicitante
debe enviar al Departamento de Centro Nacional de Visas del Estado (NVC).
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seccion 1216 de la Ley de Autorizacion de Defensa Nacional de 2016 no incluye a los

contratistas indirectos o subcontratistas.

3.4.1 Visas otorgadas a afganos

El programa para afganos es muy complejo debido a que constantemente se enmendaron las

leyes para ampliar la disponibilidad de visas por afio fiscal (Cuadro 3.3), asi como por la

temporalidad de empleo y otros requisitos. La disponibilidad de visas de este programa

depende del limite establecido por el presidente en consulta con el congreso.

Cuadro 3.3 Modificaciones del programa SIVs para afganos.

Ley

NDAA

Ley de
Asignaciones
Consolidadas
del afio fiscal

2014

Ley de
Extensién de
Emergencia de

los Aliados
Afganos de
2014

NDAA de 2015

NDAA de 2016

Visas
autori
zadas

por
afo

1,500

3,000

1,000

4,000

7,000

Total Traslado

de de visas
visas de un
autori ano
zadas fiscal al
por siguiente
afio
2009 a 2013
1,500 Si
2014
4,000 Si
2015
4,000 Si
2016
7,000 Si
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Tiempo de
empleo Otros requisitos
requerido
1 afio
Periodo: No
7/10/2001 a
31/12/2014
1 afio Presentar solicitud al COM a
Periodo: mas tardar el 3/09/2014
7/10/2001 a
31/12/2014
Presentar solicitud al COM a
mas tardar el 31/12/2014
1 afio La fecha limite para solicitar al
Periodo: COM fue el 31/12/2015
7/10/2001 a
30/09/2015
2 afios Se extendid el plazo de solicitud
a partir del al COM hasta el 31/12/2016
30/09/2015



NDAA de 2017

Ley de
Asignaciones
Consolidadas
del afio fiscal

2017

NDAA de 2018

NDAA de 2019

Ley de
Asignaciones
Consolidadas
del afio 2019*

NDDA de
2020**

8,500

2,500

11,000

3,500

14,500

4,000

18,500

4,000

11,000

14,500

18,500

22,500

2017

Si

2018

Si

2019

Si

2020

Si

2 afios
a partir del
30/09/2015

2 afios
a partir del
30/09/2015
2 afios
a partir del
30/09/2015

2 afios
a partir del
30/09/2015

2 afios
a partir del
30/09/2015

Extension del plazo de solicitud
al COM hasta el 31/12/2020.
Nuevas restricciones de empleo
para solicitudes presentadas
después de 23/12/2016, limitando
la elegibilidad a los afganos
empleados en Afganistan
particularmente en dos aspectos:
1) traductores e intérpretes
mientras viajaban fuera de las
embajadas y consulados de EUA
0 con personal del DOS o de la
Agencia de Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional, o
cuando viajaron fuera de la base
con personal militar
estadounidense;

2) para realizar actividades
sensibles para el gobierno de
EUA en Afganistan.

Mismo que el anterior

Mismo que el anterior

Mismo que el anterior

Extension de la fecha del término
del empleo y la fecha limite de
solicitud hasta el 31/12/2021
Modificacion en los criterios de
elegibilidad del programa al
eliminar ciertos requisitos de
empleo que habian sido
agregados por la NDAA de 2017.
No hubo cambid en los requisitos
de elegibilidad aplicables al
empleo para la ISAF.

*Esta ley también condiciond la financiacién de las visas adicionales para que el Secretario de Estado
desarrollara un sistema para priorizar el procesamiento de solicitudes de SIV afganos y presentara informes
especificos, incluido un informe sobre las mejoras de procesamiento que se requerian en virtud de la NDAA

para el afio fiscal 2019.

**Esta ley solicité informes sobre los programas SIV para afganos e iraquies y encarg6 al Inspector General
del DOS que presentara un informe al congreso donde se evallen los obstaculos para la proteccion efectiva de
los aliados afganos e iraquies, y también sugiere presentar mejoras para programas futuros.
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A continuacion, se proporcionan datos sobre el nimero de visas emitidas bajo el programa
SIV para afganos empleados por Estados Unidos o por la ISAF (Cuadro 3.4). Estas cifras abarcan
los afos fiscales de 2008 a 2020, y no incluyen visas otorgadas a ciertos dependientes?® que no
nacieron en Afganistan, pero obtuvieron la visa de inmigrante especial a través del programa SIVs

para afganos, o por medio de ajuste de estatus a LPR (U.S. DOS — CA, 2021).

Cuadro 3.4 Visas otorgadas bajo el programa SIVs para afganos.

Afganos empleados por Estados Unidos
Ao fiscal | Solicitantes principales | Solicitantes dependientes | Total de visas
otorgadas
2008 199 195 394
2009 262 366 628
2010 7 36 43
2011 3 28 31
2012 63 62 125
2013 652 846 1,498
2014 3,441 5,666 9,107
2015 2,301 4,411 6,712
2016 3,626 8,460 12,086
2017 4,120 12,050 16,170
2018 1,649 5,585 7,234
2019 2,347 7,394 9,741
2020 1,799 6,024 7,823
Total 20,469 51,123 71,592

Fuente: U.S. DOS — CA, 2021, elaboracion propia.

3.5 Programa SIVs para iraquies

El programa SIV para iraquies fue temporal; comenzo en el afio fiscal 2008 bajo la seccion 1244
de la NDAA 'y expir0 a finales del afio fiscal 2013. Sin embargo, a principios del afio fiscal 2014,
el 113° Congreso aprobo la extension del programa por un afio méas. Asi, continué recibiendo
solicitudes hasta el 30 de septiembre de 2014 (Andorra, 2015: 5).

El objetivo de este programa fue otorgar visas de inmigrante especial a ciertos ciudadanos
iraquies que fueron empleados por o en nombre del gobierno de los Estados Unidos en Iraq y que

cumplieron con determinados requisitos:

28 Se trata de un total de 598 dependientes que incluyen tanto a afganos como iraquies.
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1. Ser ciudadano de Iraq

2. Haber sido empleado por y en nombre del gobierno estadounidense en Iraq como empleado
o contratista por al menos 12 meses en el periodo que comprende del 20 de marzo de 2003
al 30 de septiembre de 2013.

3. Haber brindado un servicio fiel y valioso al gobierno de Estados Unidos que esté
documentado en una carta de recomendacion de su supervisor quien debe ser ciudadano
estadounidense.

4. Haber experimentado una amenaza seria y continua como consecuencia de ese empleo
(U.S. DOS - CA, 2021).

3.5.1 Visas otorgadas a iraquies

Entre los afios fiscales 2008 a 2013, el limite maximo de visas autorizadas por afio fue de 5 mil sin
incluir en este nimero a los dependientes, y se dispuso que el nimero de visas no otorgadas en un
afio se trasladaria al afio siguiente (Andorra, 2015: 5).

Pese a que este programa dejo de recibir solicitudes al termino del afio fiscal 2014, se siguio
autorizando un limite m&ximo de visas para los afios posteriores debido a que el programa tenia
solicitudes pendientes de aprobar. A partir de 2014, el limite maximo de visas autorizadas para
solicitantes principales ha sido de 2,500 anualmente (U.S. DOS — CA, 2021), y también se siguio
trasladando el nimero de visas no otorgadas de un afio hacia el siguiente afio.

Entre los afios 2008 y 2020, este programa otorgo un total de 21,091 visas de las que 8,083
correspondieron a solicitantes principales y 13,008 a los dependientes (Cuadro 3.5). Esta ultima
cifra no incluye 598 visas?® otorgadas a dependientes que no nacieron en Iraq pero obtuvieron la
visa de inmigrante especial a través del programa SIVs para iraquies o por medio de un ajuste de
estatus a LPR%® (U.S. DOS - CA, 2021).

2 Al igual que el programa SIVs para afganos, este programa da cuenta de la exclusion de este mismo ndimero de visas
otorgadas a dependientes. Sin embargo, el Departamento de Estado no reporta cuantas de esas 598 visas corresponden
iraquies y cuantas a afganos.

%0 Los afganos e iraquies empleados por Estados Unidos que ya se encuentran en este pais y que buscan solicitar la
visa de inmigrante especial bajo alguno de los tres programas SIVs, pueden presentar una solicitud para ajuste de
estatus junto con la documentacién correspondiente. Si su solicitud es aprobada, se hace el ajuste de estatus para
convertirse en Lawful Permanent Resident (LPR) sin pasar por el proceso de visa (Andorra, 2020).
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Cuadro 3.5 Visas otorgadas bajo el programa SIV para iraquies.

Iraquies empleados por Estados Unidos
Ano fiscal | Solicitantes principales | Solicitantes dependientes Total de visas
otorgadas
2008 172 125 297
2009 1,418 1,347 2,765
2010 940 1051 1,991
2011 317 352 669
2012 1,661 2,209 3,870
2013 1,340 2,215 6,555
2014 435 1,075 1,510
2015 335 845 1,180
2016 657 1,593 2,250
2017 557 1,577 2,134
2018 152 372 524
2019 69 179 248
2020 30 68 98
Total 8,083 13,008 21,091

Fuente: U.S. DOS — CA, 2021, elaboracién propia.

Como se mencion0 arriba, el programa ain tiene solicitudes pendientes de aprobar o
denegar en alguna etapa del proceso. Esas solicitudes pendientes fueron enviadas en 2014 o en
afios anteriores. Los informes trimestrales de asuntos consulares reportaron que en el afio fiscal
2020 habia solicitudes pendientes en 3 de los 14 pasos del proceso (U.S. DOS — CA, 2021):

+ Paso 7 — Habia 52 solicitantes principales que tenian pendiente la peticion del
formulario 1-360.

¢+ Paso 11 — Estaba pendiente programar entrevistas a 14 solicitantes principales y 42
dependientes.

« Paso 13 — Pendientes en proceso administrativo 185 casos de solicitantes

principales y 57 dependientes.

Cabe mencionar que el recrudecimiento de la violencia en algunas regiones de Iraqg a partir
de 2014 provocé que varios solicitantes de visa de inmigrante especial se vieran en la necesidad
de huir del pais para refugiarse en paises vecinos. Asimismo, los ataques a la embajada de Estados
Unidos en Bagdad provocaron que a partir de noviembre de 2017, el Centro Nacional de Visas a
nombre de la embajada de Estados Unidos en Bagdad, comenzara a programar las entrevistas de

los solicitantes en embajadas de otros paises (U.S. DOS — CA, 2021).
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3.6 Proceso de solicitud de visa bajo los tres programas SIVs

En esta seccion se describe el proceso de solicitud de visa de inmigrante especial para afganos e
iraquies que se encuentran fuera de Estados Unidos y quienes representan la mayoria de los
solicitantes. Los tres programas SIVs utilizan practicamente los mismos mecanismos
institucionales para procesar y aprobar las solicitudes. El procesamiento de las solicitudes consta
de catorce pasos que se dividen en cuatro etapas.

La primera etapa se compone de cinco pasos en los que el solicitante debe enviar al
Departamento de Centro Nacional de Visas de Estado Unidos (en inglés, National Visa Center,
NVC) un paquete con siete documentos entre los que se incluye la solicitud al Chief Of Mission
(COM) también llamado formulario DS-157: “Supplemental SIV Chief of Mission Application ”.

Otros documentos requeridos son:

» carta del empleador donde confirme el tiempo y tipo de empleo.

» carta de recomendacion del supervisor directo

> declaracion de amenaza como resultado del empleo con el gobierno estadounidense o la
ISAF en el caso de afganos

» datos biograficos

» copia de identificacion de empleo (si la tiene)

> evidencia de nacionalidad con traduccion al inglés que puede ser una copia del pasaporte
o taskera para afganos y hahadat jensiyah para iraquies (U.S. DOS — CA, 2021).

Si la solicitud procede, el NVC envia esos documentos a las embajadas de Estados Unidos
en Kabul o Bagdad donde se revisa la solicitud del COM vy se decide si es aprobada o denegada.
Los solicitantes a los que se les deniega o revoca la solicitud COM pueden presentar un recurso de
apelacién en un plazo de 120 dias a partir de recibir la carta de denegacion o revocaciéon (U.S.
DOS - CA, 2021).

De acuerdo con informacion del Bureau of Consular Affairs (2021), las razones para

denegar una solicitud del Chief of Mission son basicamente cuatro:

1) Cuando no se cumple con el empleo “por o en nombre del gobierno de Estados Unidos”.

El Departamento de Estado considera la contratacion directa o la autoridad directa de
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contrato de servicios personales de la agencia empleadora, y no considera otras situaciones
como empleados que trabajaron en una entidad financiada por una subvencion o acuerdo
de cooperacion con el gobierno de Estados Unidos.

2) Cuando no se cumple ni con el tiempo minimo de empleo establecido para cada programa
(uno o dos afios segun la legislacion de cada programa), ni con el periodo cuando
desempefid ese empleo.

3) Cuando el solicitante no brindd un servicio fiel y valioso al gobierno de Estados Unidos.
Generalmente las solicitudes denegadas por esta razon, no han obtenido la recomendacion
o0 evaluacion favorable requerida.

4) Cuando lainformacién del solicitante es incompatible con los requisitos del programa SIVs.
La denegacion por esta razon generalmente es porque la informacion arroja que el
solicitante participé en alguna actividad ilegal, no ética, criminal, o relacionada con el
terrorismo (U.S. DOS — CA, 2021).

Si se concede la aprobacion de la solicitud, el solicitante recibe una carta del NVC
sugiriendo la recoleccién de los documentos para los pasos subsecuentes. La siguiente etapa se
compone de dos pasos en los que el solicitante debe presentar una peticion a USCIS®! a través del
formulario 1-360 junto con los documentos requeridos. Si la peticion es aprobada por USCIS se
envia al NVC.

La etapa tres trata del proceso de entrevista, involucrando los pasos del ocho al trece. El
NVC le comunica al solicitante que debe recopilar los documentos requeridos para esa etapa los
cuales, deben ser enviados al NVC por el solicitante. Esta instancia revisa que los documentos
estén completos y cuando estan en orden, agenda la entrevista del solicitante en la siguiente fecha
disponible en la embajada correspondiente. El dia agendado, el solicitante es entrevistado por un
oficial consular y posteriormente, su caso inicia un proceso administrativo. La Gltima etapa es la
emision de la visa®? que consta de un tnico paso (U.S. DOS — CA, 2021).

Para un mejor entendimiento del proceso arriba mencionado, en el siguiente cuadro se

describe cada etapa y paso.

31 Andorra (2020) menciona que hay una diferencia respecto del paso en el que el solicitante realiza la peticion al
USCIS puesto que para el programa de traductores e intérpretes ese seria el primer paso, mientras que para los
programas SIVs para afganos e iraquies, ese paso se ubicaria en la etapa dos.

32 Sj el pasaporte o el examen médico caducan, se solicita renovarlos antes de la emision de la visa.
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Cuadro 3.6 Proceso de visa de inmigrante especial bajo los programas SIVs.

Etapa Pa Descripcion Tiempo
S0 promedio
(dias
laborales)
El solicitante envia al Departamento de Centro Nacional de Visas del | Controlado por
1 | Estado (NVC) el paquete de solicitud COM el solicitante
2 | EI NVC revisa los documentos para verificar que estén completos. Indefinido
3 | EI NVC envia el paquete completo del COM a las embajadas de Estados Indefinido
Proceso de Unidos en Kabul y Bagdad.
solicitudal | 4 | Lasembajadas de Estados Unidos en Kabul y Bagdad3? revisan la solicitud Indefinido
Chief of del COM y toma la decision de aprobar o denegar la solicitud.
Mission Las embajadas de Estados Unidos en Kabul y Bagdad informan al NV C si
(COM) 5 | se aprueba la solicitud COM. El NVC envia inmediatamente una carta de Indefinido
aprobacion al solicitante. (Si algin documento revela que el solicitante no
califica para el programa, se rechaza la solicitud del COM).
Proceso de El solicitante presenta una peticion a USCIS-DHS, utilizando el | Controlado por
adjudicaciéon | 6 | formulario I-360. el solicitante
1-360 7 | USCIS adjudica la peticién y si la aprueba, es enviada al NVC. Indefinido
Proceso de El NVC envia un paquete de instrucciones al solicitante en el que requiere Indefinido
entrevista 8 | la documentacion estindar de la visa de inmigrante.
para visa El solicitante presenta la documentacion requerida al NVC. Controlado por
(antesy 9 el solicitante
después de la | 10 | EI NVC revisa los documentos para verificar que estén completos. Indefinido
entrevista)
11 | El NVC programa entrevista para la proxima fecha disponible en la Indefinido
embajada correspondiente (en Kabul o Bagdad).
12 | El solicitante es entrevistado por el funcionario consular en la fecha Indefinido
programada para la cita.
13 | El caso del solicitante se somete a un trdmite administrativo. Indefinido
Emisién de | 14 | Una vez finalizado el proceso administrativo, si el solicitante es elegible, | Controlado por
visa se emite la visa. el solicitante

Fuente: Adaptacion de U.S. DOS — CA, 2021, reportes trimestrales

Respecto del tiempo promedio que toma cada paso, es variado porque depende de las
entidades gubernamentales involucradas, excepto cuando son pasos en los que depende totalmente
del solicitante. El tiempo promedio esperado en todo el proceso de solicitud y aprobacion es de

nueve meses, no obstante, el proceso se ha ido demorando cada vez mas.

33 Como se sefiald en la introduccién, la embajada de Kabul suspendi6 operaciones el 31 de agosto de 2021. Los
servicios consulares del gobierno estadounidense estan disponibles para los ciudadanos afganos fuera de Afganistan
por lo que la solicitud de la visa de inmigrante especial debe hacerse fuera de Afganistan pero en la embajada
autorizada que realiza ese proceso. La embajada de Bagdad suspendid todos sus servicios consulares el 1 de enero de
2020 debido a ataques en sus instalaciones. Posteriormente, la pandemia de COVID-19 afectd la capacidad de la
embajada. El consulado General Erbil en Irag permanece abierto Gnicamente para ciudadanos estadounidenses. El
Centro Nacional de Visados reasign6 todas las solicitudes de visado de inmigrante especial, seguimientos de
refugiados y asilados a las embajadas de Estados Unidos en Ankara, Turquia, y las entrevistas a los solicitantes se
realizaron fuera de Iraq (U.S. DOS — CA, 2021).
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Los reportes trimestrales de la Oficina de Asuntos Consulares del DOS proporcionan el
tiempo promedio para cada paso y para el total del proceso. En 2014 por ejemplo, el tiempo
promedio para emitir una visa bajo el programa SI1Vs para afganos fue de aproximadamente un afio
(275 dias habiles) mientras que en 2018 fue de 2 afios con 3 meses (587 dias habiles), y en el
primer trimestre de 2020, esto es, antes de la pandemia por COVID-19, el promedio fue de dos
afios y medio (665 dias habiles) (DOS — CA, 2021). No obstante, existen casos en que han
demorado mas de cuatro o cinco afios en emitir una visa, o bien, casos como el de Najeeb
Monawari, un afgano que lleva esperando su visa mas de una década (Packer, 2022).

En el afio fiscal 2020, el DOS tenia un retraso de 19 mil solicitudes tan solo para el
programa de afganos. La Oficina del Inspector General encontrd y report6 que no se habian abierto
los correos electronicos de los solicitantes afganos en los 30 dias posteriores a su recepcion (U.S
DOS - OIG, 2020). Hacia el afio 2020 no hubo cambios en las mejoras de eficiencia en el
procesamiento de las solicitudes de visas de inmigrante especial (U.S. DOS — CA, 2021) por lo
que el tiempo de espera para que una visa sea aprobada sigue siendo el principal problema de los

programas SIVs.

3.7 Lugares de reasentamiento para inmigrantes especiales afganos e iraquies

La Oficina de Poblacién, Refugiados y Migracién (PRM por sus siglas en inglés) establece los
lugares donde los inmigrantes especiales afganos e iraquies pueden ser reasentados. En caso que
los titulares de SIV tengan algun vinculo familiar en alguna ciudad de Estados Unidos, hay mayor
probabilidad de que sean reasentados en ese lugar si asi ellos mismos lo sugieren.

En 2017 la PRM establecié dos politicas respecto al lugar de reasentamiento. Por un lado,
restringe a los titulares de SIV a ser reasentados en el Norte de Virginia a menos que tengan un
familiar en ese lugar; esta politica se debe a los altos costos del mercado inmobiliario en esa region.
Por el otro lado, la PRM ofrece mas opciones para el reasentamiento sin tener un vinculo familiar
en lugares donde es mas asequible el costo de la vivienda y donde operan organizaciones que
ofrecen servicios a inmigrantes y refugiados (GAO, 2018).

En el afio 2017, las ciudades recomendadas para el reasentamiento fueron 25 mientras que

en 2021 fueron 19 (Cuadro 3.7). La PRM recomienda esas ciudades porque en ellas ya se encuentra
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una comunidad establecida de los paises de origen de los inmigrantes especiales afganos e iraquies
y también se cuenta con organizaciones locales para el reasentamiento, asi como mayor
disponibilidad de vivienda y mejores oportunidades de empleo lo que constituye una mayor
capacidad para reasentar a los recién llegados (GAO, 2018: 37).

Asimismo, el recomendar particularmente esas ciudades para el reasentamiento es que
existan mas alternativas para un reasentamiento exitoso y con ello evitar la migracion interna
(GAO, 2018). Los titulares SIV, si asi lo desean, pueden reubicarse en un lugar distinto al de
reasentamiento asignado, sin embargo, la PRM advierte que si se reubican podrian perder sus
beneficios publicos federales y dificilmente los podrian recuperar en una organizacién de otra

ciudad o estado.

Cuadro 3.7 Ciudades recomendadas para el reasentamiento de inmigrantes especiales.

2017 2021
Ciudad Estado Ciudad Estado
Phoenix Arizona Phoenix Arizona
Denver Colorado Denver Colorado
Jacksonville Florida Jacksonville Florida
Atlanta Georgia Atlanta Georgia
Chicago Illinois Chicago Ilinois
Louisville Kentucky Baltimore Maryland
Area metropolitana de Detroit = Michigan St. Luis Missouri
St. Luis Missouri Raleigh-Durham North Carolina
Omaha Nebraska Northern New Jersey New Jersey
(incluye Elizabeth y Highland Park)
Durham North Carolina Las Vegas Nevada
Raleigh North Carolina Buffalo New York
Elizabeth New Jersey Cleveland Ohio
Las Vegas Nevada Portland Oregon
Albany New York Philadelphia Pennsylvania
Buffalo New York Pittsburg Pennsylvania
Rochester New York Austin Texas
Cleveland Ohio Dallas- Fort Worth Texas
Portland Oregon Houston Texas
Philadelphia Pennsylvania Salt Lake City Utah
Pittsburg Pennsylvania
Austin Texas
Dallas Texas
Fort Worth Texas
Houston Texas
Salt Lake City Utah

Fuente: Adaptacion de GAO, 2018; Refugee Processing Center, 2021.
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3.8 Asistencia para el reasentamiento y beneficios publicos federales

Los titulares de SIV afganos e iraquies son elegibles para casi los mismos beneficios publicos
federales a los que tienen acceso los refugiados al momento de su reasentamiento. Aunque los
titulares de visa de inmigrante especial afganos e iraquies no son refugiados, son tratados como tal
respecto de la asistencia para su reasentamiento y los beneficios publicos federales que podrian
recibir al llegar a Estados Unidos (GAO, 2018).

Andorra (2020) explica que en un principio los programas SIVs para afganos e iraquies no
mencionaban nada respecto de la elegibilidad de asistencia para el reasentamiento. Fue a partir de
la promulgacion de la NDAA del afio fiscal 2010 cuando los inmigrantes especiales de Afganistan
e Iraq pudieron ser elegibles para recibir la misma asistencia para el reasentamiento y beneficios
que los refugiados.

Los arreglos para su entrada y reasentamiento en Estados Unidos se dan bajo los mismos
mecanismos implementados por el Programa de Admision de Refugiados (en inglés United States
Refugee Admissions Program, USRAP) que se apoya en tres departamentos federales y sus
instancias correspondientes (Figura 2.1).

Los beneficios publicos federales que un inmigrante especial afgano e iraqui podria recibir
a través del USRAP no se otorgan de manera automatica cuando llegan a Estados Unidos, sino que
previamente a su llegada deben elegir esa opcion (Andorra, 2011; GAO, 2018) al retornar firmado
el formato de eleccion de beneficio de refugiados que proporciona el Departamento de Estado
(Refugee Processing Center, 202; U.S. DOS — CA, 2021).

Si el inmigrante especial afgano e iraqui opta por recibir beneficios publicos federales,
también debe aceptar los beneficios proporcionados por el DOS a través del Programa de
Recepcion y Ubicacion (R&P). Ello significa que el inmigrante especial debe aceptar todos los
beneficios asociados en los que se incluye el arreglo de su viaje que es planeado por la
Organizacién Internacional para las Migraciones (U.S. DOS — CA, 2021).

Sin embargo, algunos titulares de visa optan por arreglar y reservar su propio viaje hacia
Estados Unidos. Las principales razones de ello son porque su vida puede estar en alto riesgo en
su pais de origen y necesitan salir lo antes posible, 0 porque su pasaporte podria expirar antes de
que la OIM pueda completar los pasos necesarios para arreglar el viaje (GAO, 2018). En el caso

que viajen sin el apoyo de la OIM, los inmigrantes especiales deben contactarse con las
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organizaciones de reasentamiento nacionales y locales lo antes posible después de su llegada a
Estados Unidos. Estos individuos son conocidos entre las agencias de reasentamiento como

titulares SIV sin cita.

Figura 2.1 Instancias federales responsables de la admision y reasentamiento de

refugiados.
Oficina de Asuntos Consulares ]
( (CA)
Departmento de Estado
(DOS)
( ) L Oficina de Pablacion, Refugiados y]
Migracion (PRM)
El Programa
de Admision
de
Refugiados Departamento de - . .
(USRAP) Seguridad Nacional Selr:]/:ﬁ;grsagféﬁltjgggg? €
se apoya (DHS)
en tres
instancias
federales
Oficina de Reasentamiento de
M Refugiados (ORR)

Fuente: Davy, Meyers y Batalova, 2005, elaboracion propia.

Cabe mencionar que, a diferencia de los refugiados, los inmigrantes especiales afganos e
iraquies no reciben orientacion cultural en el extranjero, ya que las embajadas -lugar donde se
llevan a cabo las entrevistas y emision de visas- no estan acondicionadas logisticamente para ese
tipo de cursos; ademas de que se evita propiciar riesgos adicionales a los solicitantes (GAO, 2018).

En su lugar, la PRM ha creado para ellos manuales sobre el reasentamiento y materiales
informativos como “18 cosas que necesita saber sobre el reasentamiento en Estados Unidos”,
“preguntas frecuentes sobre el reasentamiento” y “el formulario de eleccion de beneficios para
refugiados SIV” (Refugee Processing Center, 2021).

El reasentamiento de los inmigrantes especiales afganos e iraquies comienza cuando al
llegar a Estados Unidos son referidos a una de las nueve organizaciones encargadas del

reasentamiento (mencionadas en el capitulo dos). Esas organizaciones y sus filiales
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correspondientes brindan asistencia y apoyo basico para la vida durante los primeros 30 a 90 dias
después de la llegada. La asistencia proporcionada por el Programa de Recepcion y Ubicacion
(R&P) en Estados Unidos comienza recogiendo a los titulares de SIV en el aeropuerto, luego los
asiste en los siguientes aspectos:
% Ayudar a encontrar una vivienda, muebles alimentos y ropa.
< Asistir en matricular a sus hijos en escuelas y a los adultos en programas de idiomas o
capacitacion para el empleo.
% Asistir en la obtencion de una tarjeta de seguro social que es necesaria para trabajar.
¢+ Mostrar como recibir acceso a los servicios de empleo.
% Ensefiar a usar el transporte publico.
< Ensefiar aspectos relacionados con las leyes y costumbres de Estados Unidos.
% Informar sobre otros servicios y programas gubernamentales y como acceder a ellos.
% Proveer informacion para conocer los servicios comunitarios incluidos los servicios

sociales y asistencia médica (Refugee Processing Center, 2021).

Los titulares de visa de inmigrante especial también pueden ser elegibles para los
programas de reasentamiento y asistencia que provee el Departamento de Salud y Servicios
Humanos a través de su Oficina de Reasentamiento de Refugiados (ORR) que se encarga de
proveer dinero en efectivo, asistencia meédica, programas de servicios sociales y asistencia
especifica (Andorra, 2011: 9-15). Por ejemplo, los inmigrantes especiales que cumplan con los
requisitos y que tengan bajos ingresos pueden recibir asistencia de programas como Temporary
Assistance for Needy Families (TANF) durante cinco afios o asistencia del programa Supplemental
Security Income (SSI) durante siete afios (Cuadro 3.8).

Algunos inmigrantes especiales, al igual que los refugiados, pueden ser elegibles para

recibir servicios de Medicaid®* por un periodo de siete afios y, también estan sujetos a reglas

34 Medicaid es un programa federal y estatal conjunto que proporciona cobertura de salud gratuita o de bajo costo a
personas de bajos ingresos incluyendo nifios, mujeres embarazadas, personas con alguna discapacidad y adultos
mayores. El gobierno estatal contribuye con una parte de la financiacion por lo que el programa Medicaid, varia de
acuerdo al estado. Hebrank (2015) apunta que, en el caso de los refugiados, el tener Medicaid no cubre en su totalidad
el acceso a los servicios de salud puesto que se enfrentan a diferentes obstaculos como las diferencias culturales,
limitacion en el idioma inglés y el desconocimiento al sistema de salud estadounidense.
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estatales y federales (Andorra, 2020) respecto de la asistencia de programas publicos como

Medicaid, SIS, TANF, entre otros.

Cuadro 3.8 Programas de asistencia publica federal para inmigrantes especiales afganos e

iraquies y refugiados.
Programa

Descripcion

Asistencia de dinero en efectivo

Temporary Assistance for
Needy Families (TANF)
Cualquiera/o

Refugee Cash Assistance
(RCA)

Supplemental Security Income (SSI)

Medicaid/Sate Children’s
Health Insurance Program
(SCHIP)
Refugee
Assistance (RMA)

Cualquiera/o
Medical

Supplemental Nutrition Assistance

(SNAP)

Asistencia en efectivo por tiempo limitado
y otros servicios de apoyo para personas
calificadas de bajos ingresos con hijos
dependientes.

Programa similar a TANF para personas
que no califican para TANF

Asistencia en efectivo para personas de
bajos ingresos que son ancianos, ciegos o
discapacitados.

Asistencia médica

Cobertura de atencion médica para personas
de bajos ingresos que califiquen.

Programa similar a Medicaid. Dirigido a

personas que no califican para Medicaid.
Otros beneficios

Asistencia alimentaria para personas de

bajos ingresos que califiquen.

Fuente: Fix, Hooper y Zong, 2017.

Reflexion final del capitulo

Tiempo limite de
elegibilidad

Hasta 5  afios,
después depende de
las reglas estatales.

Hasta 8 meses

Hasta 7 afos

Hasta 7  afios,
después depende de
las reglas estatales.
Hasta 8 meses

Sin limite de tiempo

Aunque las clasificaciones de inmigrante especial para afganos e iraquies forman parte de la

categoria de inmigrante especial por via del empleo, su legislacion es autonoma por lo que

constantemente se han enmendado las leyes para modificar los requerimientos e incrementar la

disposicidn de visas; aun asi, las cifras correspondientes a las visas otorgadas por afio fiscal estan

por debajo de los limites numéricos de visas autorizadas anualmente.

Se observo que entre 2007 y 2020, a traves de los tres programas SIVs, se otorgaron 96,576

visas de inmigrante especial de las que 30,168 correspondieron a titulares principales, mientras
que 66,408 fueron otorgadas a sus dependientes (Andorra, 2021; U.S. DOS — CA, 2021).
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Cuadro 3.9 Visas otorgadas bajo los tres programas SIVs, afios 2007 a 2020

Programa SIVs para Programa Programa Total
traductores e SIVs para SIVs para general
intérpretes afganos iraquies de visas
Afganos Iraquies otorgadas
Solicitantes
principales 745 871 20,469 8,083 30,168
Solicitantes
dependientes 1,383 894 51,123 13,008 66,408
Total 2,128 1,765 71,592 21,091 96,576

Fuente: U.S. DOS — CA, 2021, elaboracién propia.

La principal diferencia de los tres programas SIVs para afganos e iraquies radica en la
poblacion a la que atienden: nacionalidad y tipo de empleo desempefiado. Otras diferencias
significativas son el requisito relacionado al tiempo de empleo, la vigencia de los programas y la
disposicién de visas por afio fiscal. El procesamiento de solicitudes para los tres programas es
practicamente el mismo y a través de éstos, el solicitante principal también pueda realizar las
peticiones para sus dependientes, es decir, solicitar la visa de inmigrante especial para sus
familiares directos: conyuge e hijos solteros y no mayores de 21 afios.

A través de los tres programas SIVs, los inmigrantes especiales afganos e iraquies pueden
ser elegibles para recibir beneficios publicos federales por medio del Programa de Admision de
Refugiados y del Programa de Recepcion y Ubicacion (R&P) que es administrado por el
Departamento de Estado. La legislacion de los programas SIVs ha promulgado varias leyes para
que el reasentamiento de los afganos e iraquies se dé a través de los mecanismos del sistema de
refugio. De esta manera, estos programas no sélo fueron creados para otorgar una visa especial y
con ello proporcionar cierta proteccién a los individuos que han recibido alguna amenaza debido
a su empleo, sino que también buscan asistir a los inmigrantes especiales una vez que llegan a
Estados Unidos.

Se observé que el tiempo promedio en el otorgamiento de una visa ha ido aumentando
considerablemente. Ello podria significar que los programas SIVs estan presentando ciertas
dificultades lo que pone en mayor riesgo a las poblaciones que buscan beneficiar. Para conocer en
qué medida los programas SIVs estan cumpliendo sus objetivos, en el siguiente capitulo se propone

evaluar los programas a partir de la Metodologia del Marco Légico.
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CAPITULO IV ,
PROPUESTA METODOLOGICA PARA LA EVALUACION DE LOS
PROGRAMAS SIVs PARA AFGANOS E IRAQUIES

Introduccion

El analisis de politicas y programas publicos permite formular problemas con la finalidad de buscar
soluciones a partir de cinco procedimientos: estructuracion de problemas, prondstico,
recomendacion, monitoreo y evaluacién. La evaluacién es una herramienta fundamental para
analizar, valorar e interpretar el conocimiento de una norma, programa, plan o politica pablica ya
sea en su disefio, aplicacién, desarrollo y finalizacion con el propoésito de “obtener aprendizaje y
conocimiento integral” (Salazar, 2009: 26). Sin embargo, el principal proposito de la evaluacion
de politicas y programas publicos debe estar encaminado a la utilidad y beneficio social a partir de
revertir el problema identificado.

Existen varias metodologias para llevar a cabo la evaluacion de politicas o programas
publicos. En este capitulo se propone el uso de la Metodologia del Marco Ldgico (MML) ya que
es una herramienta que ademas de permitir la identificacion del problema que presenta un
programa publico, también propone los resultados que se quieren lograr, cdmo se pretenden
alcanzar, en cuanto tiempo y quienes son los responsables de llevarlo a cabo.

En la primera seccién del capitulo se explica, de manera breve, qué es la MML y se
esquematizan las etapas que la componen. A partir de los esquemas denominados arbol de
problema y arbol de objetivos se eligio una alternativa viable que pueda contribuir a identificar y
revertir el problema de los programas SIVs para afganos e iraquies. En la uUltima seccion del
apartado se construy0 paso a paso una Matriz de Indicadores para Resultados que permite sintetizar

la informacion de los tres programas SIVs dirigidos a afganos e iraquies.

4.1 Metodologia del Marco Légico

La Metodologia del Marco Logico (MML) es una herramienta que permite identificar el problema

o problemas y “facilita el proceso de conceptualizacion, disefio, ejecucion, monitoreo y evaluacion
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de programas y proyectos” (SHCP, 2016: 15). Asimismo, la MML busca determinar de manera
clara y sintética el tipo de resultados que se espera obtener de un programa o proyecto con la
finalidad de garantizar que éste cumpla sus objetivos y con ello generar valor publico. Otra
importante funcion de esta metodologia es identificar indicadores que permitan monitorear el
desempefio del programa a evaluar.

A través de un proceso de seis etapas, la MML permite sintetizar la informacion mas
relevante sobre un programa o proyecto que al concentrarse en un solo cuadro denominado Matriz
de Indicadores para Resultados (MIR) permite planear, dar seguimiento, evaluar y presentar la
rendicion cuentas del programa o proyecto (SHCP, 2016). Aguilar (2017: 40) sefiala que si bien
esas etapas se presentan progresivamente en forma de causa-efecto, no pueden ser efectivas si se
reducen a ser lineales porque entonces el problema publico a identificar no se logra visualizar y
como consecuencia, no se podra revertir. En ese sentido, esta metodologia es ciclica permitiendo

que cada etapa retroalimente a la siguiente (Figura 3.1).

Figura 3.1. Etapas de la Metodologia del Marco Ldégico.

1. Definicion del problema
2. Analisis del problema

3. Definicion del objetivo
4. Seleccion de alternativa

‘( Elaboracion

5. Definicién de la EAPp | delaMIR

anoma

. Elaboracion de la MIR

Fuente: SHCP, 2016
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4.1.1 Definicion del problema (Etapa 1)

La primera etapa es la definicion del problema cuyo objetivo es determinar clara y concretamente

el problema debido al cual, el programa o proyecto requiere de intervencion gubernamental. Para

definir el problema, la MML sugiere que se realice una pregunta para ser respondida

analiticamente ya que la respuesta es practicamente el problema del programa o proyecto (SHCP,

2016: 27). Siguiendo esta logica, la pregunta que aqui se plantea respecto de los programas SIVs

dirigidos a afganos e iraquies es la siguiente:

¢+ Pregunta: ¢;Cudl es la situacion de los afganos e iraquies gue tienen mas de nueve meses

(tiempo promedio) esperando la aprobacion de su solicitud de visa especial para ser

admitidos como inmigrantes especiales en Estados Unidos a través de los programas SIVs?

% Respuesta: A mayor tiempo de espera, los solicitantes y sus familias son mas vulnerables

ante los grupos insurgentes y armados de Afganistan e Iraq por lo que sus vidas corren

peligro ya que no cuentan con la proteccién de Estados Unidos en territorio afgano e iraqui.

Una vez planteada la pregunta, identificaremos a la poblacion de enfoque que los programas

SIVs pretenden beneficiar (Cuadro 4.1).

Cuadro 4.1 Poblacién de enfoque atendida por los programas SIVs.

Poblacién o area de enfoque
potencial
(universo global de la poblacién
referida)

Individuos de nacionalidad afgana e
iraqui que prestaron sus servicios al
gobierno estadounidense,
desempefiandose como traductores,
intérpretes o en otros empleos que
contribuyeron a aumentar la
inteligencia militar estadounidense,
asi como a proveer servicios de vital
importancia en diversas areas.

Poblacién o area de enfoque

Poblacién o area de enfoque
objetivo
(poblacion o area que el
programa pretende atender en un
periodo dado de tiempo)
Individuos de nacionalidad afgana e
iraqui que fueron empleados para y

en nombre del gobierno
estadounidense, colaborando
directamente con las fuerzas

armadas o bajo la autoridad del jefe
de mision en Afganistan e Iraq
durante minimo un afio y que como
resultado de ello, experimentaron o
experimentan amenazas por parte de
los grupos armados.

Poblacién o area de enfoque
atendida
(poblacion o area que ya
fue atendida)

Afganos e iraquies a quienes se les
otorgd una visa de inmigrante
especial con la que fueron admitidos
y reasentados en Estados Unidos
bajo cualquiera de los tres
programas SIVs entre los afios
fiscales de 2007 a 2020.

Fuente: Elaboracion propia siguiendo el esquema de SHCP, 2016
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4.1.1.1 Problema central

Los afganos e iraquies que esperan méas del tiempo promedio (nueve meses) para que su solicitud
de visa especial sea procesada y aprobada a través de los programas SIVs, son mas vulnerables
ante las amenazas de los grupos insurgentes y armados de Afganistan e Irag ya que no cuentan con

ningun tipo de proteccidn en sus paises de origen.

4.1.1.2 Magnitud del problema

En el capitulo anterior se pudo observar que la cantidad de visas otorgadas por afio fiscal, en la
mayoria de los casos, estuvo por debajo de la disponibilidad de visas por afio. En ese sentido, el
problema de los programas SIVs no radica precisamente en el limite numérico de las visas
disponibles, sino que el problema se encuentra en el tiempo en que tarda el procesamiento de las
solitudes y su aprobacidn, ya que el proceso incluye una serie de pasos bastante complejos para
los solicitantes quienes ademés de contar con los requisitos basicos y su respectiva evidencia,
deben esperar el escrutinio de la verificacion de sus antecedentes que, como se mencion0
anteriormente, ese proceso involucra a varias entidades gubernamentales.

Asi mismo, los programas SIVs son muy especificos en los periodos legales para completar
la solicitud, peticiones, examenes médicos y entrevistas. Esto significa que si alguna solicitud,
documento, examen médico o peticion expira durante el proceso, los solicitantes principales y/o
sus dependientes deben volver hacer este paso lo que les genera pérdida de tiempo, dinero, y sobre

todo, su vida sigue estando en riesgo.

4.1.2 Analisis del problema: arbol del problema (Etapa 2)

Una vez definido el problema, en la etapa dos se identifican las causas y efectos que el problema
central desencadena, presentandose en un esquema denominado arbol del problema (CONEVAL,
2013: 23) donde el tronco o centro es el punto de partida puesto que ahi es donde se plantea el
problema. En las raices se presentan las causas que es lo que da origen al problema, y en el area

de las ramas del arbol se presentan los efectos que son basicamente las consecuencias a las que
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lleva el problema central. Tanto las causas como los efectos deben tener una relacion directa o
indirecta entre si y se deben expresarse en sentido negativo. En la Figura 3.2 se presenta la
propuesta del &rbol de problema para los programas Special Immigrant Visas dirigidos a afganos

e iraquies.

4.1.3 Definicion del objetivo: &rbol de objetivo (Etapa 3)

Con base en el analisis del problema, en la etapa tres se presenta un escenario positivo del problema
que se traduce en el objetivo esperado. La definicion del objetivo también se presenta en un
esquema a manera de arbol en el que el objetivo se ubica en el tronco o parte central, las raices
corresponden a los medios y las copas del arbol representan los fines a lograr. La Figura 3.3 es el
esquema que se propone para identificar el objetivo de los programas Special Immigrant Visas

dirigidos a afganos e iraquies y a partir de éste revertir el problema.

4.1.4 Seleccion de la alternativa (Etapa 4)

En esta etapa se consideran las alternativas viables de solucion para que el programa atienda con
pertinencia, eficiencia y eficacia a la poblacion objetivo.

A continuacion, se proponen las alternativas seleccionadas para el mejoramiento de los
programas Special Immigrant Visas dirigidos a afganos e iraquies:

1. Una inmediata revision y reestructuracion legal y administrativa de los programas SIVs
para que el proceso sea mas practico para los solicitantes y con ello tener menos demoras.

2. La adecuada colaboracién entre las entidades gubernamentales involucradas,
particularmente en lo concerniente a la verificacidn de antecedentes de los solicitantes.

3. El simple hecho de que afganos e iraquies que trabajaron para y en nombre de Estados
Unidos presenten una solitud de visa especial con la declaracion de amenaza(s) en la que
se evidencia que su vida y la de sus familias esta en riesgo, sea suficiente razon para que
ese pais inmediatamente ofrezca proteccion mientras los solicitantes esperan el

procesamiento y aprobacion de su visa.
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Figura 3.2 Arbol de problema

EFECTOS

-Uso de méscaras y
nombres falsos.

-Uso de rutas diferentes
al salir a la calle.

Dificultad para
> costear gastos Menos ingresos
[ adicionales de la visa para sus familias
. especial
Realizar papeleo P
adicional T f
h Menos acceso a
Solicitantes deben obtener un
Solicitar refugio en invertir més recursos empleo o seguir
otro pais economicos en colaborando con
tramites adicionales EUA
7y
A A
Huir de su pais Solicitudes SIV'y
mientras esperan la examenes médicos Permanecer
aprobacion de su SIV podrian expirar escondidos

1 f

T

Ocultar su identidad y
relaciones familiares,
sociales y laborales

A

Mantener un perfil
bajo / ser menos
visibles

Mientras esperan la visa, los solicitantes y sus familias corren el riesgo de ser perseguidos,
torturados, secuestrados e incluso asesinados por grupos insurgentes de Afganistan e Irag.

Los iraquies y afganos que solicitaron una visa de inmigrante especial a través de los
programas estadounidenses Special Inmigrant Visas, esperan mucho mas del tiempo

promedio a que su visa sea emitida.

A

Limite maximo > Proceso lento y engorroso Preocupaciones de
numérico de SIVs seguridad nacional
por afio fiscal T f
Varias entidades gubernamentales Casos de deslealtad a EUA 'y
involucradas: relacion con el terrorismo
La estructura de los -Embajadas de Bagdad y Kabul < 2
programas S/Vs es -Departamento de Estado
compleja -Departamento de Seguridad Nacional
-Departamento de Defensa Complicada y lenta serie de
verificaciones de
[ | f antecedentes de los
Estrictos y Instrucciones 14 pasos soltantes
rigurosos y formularios divididos Inadecuada Incapacidad de ejecutar con T
requisitos de son confusos en4 colaboracion eficiencia sus recursos:
elegibilidad € Imprecisos etapas entre las Humanos / Financieros /
entidades Tecnoldgicos
gubernamentales Retraso Mayor
? enlas escrutinio
? revisiones para casos
Retraso en el de especiales
Embajadas son procesamiento de seguridad consider.ados
el tnico lugar solicitudes de ?)I;) an;sgo
EaE 1 e
Falta de personal EUA

Fuente: Elaboracion propia siguiendo el esquema de SHCP, 2016
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Figura 3.3 Arbol de objetivo

No hay necesidad de
esperar la aprobacion
de su SIV en otro pais
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Mientras esperan la visa, los solicitantes y sus familias corren menor riesgo de ser perseguidos,
torturados, secuestrados e incluso asesinados por grupos insurgentes de Afganistan e Iraq.

que su visa sea emitida.

Los iraquies y afganos que solicitaron una visa de inmigrante especial a través de los
programas estadounidenses Special Immigrant Visas, esperan el tiempo promedio o menos a

A

Proceso rapido y practico

No hay limite maximo . . .
numérico de SIVs por Preocupaciones de seguridad nacional
afo fiscal T ?
Varias entidades gubernamentales
involucradas: — Disminucion de casos de deslealtad
La estructura de los -Embajadas de Bagdad y Kabul a EUA y relacion con el terrorismo
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-Departamento de Defensa T
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gubernamentales Tecnolégicos -
No hay Aceleracion
retraso del escrutinio
T en las para casos
Suficiente personal revisiones especiales
Embajadas no son el f dg con5|der.ados
Unico lugar para realizar el 63 ?)Ietl?angsgo
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Fuente: Elaboracion propia siguiendo el esquema de SHCP, 2016
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4.1.5 Definicion de la Estructura Analitica del Programa presupuestario (Etapa 5)

La Estructura Analitica del Programa presupuestario (EAPp) es una importante etapa que funciona
como herramienta para explicar la razon de ser del programa y se elabora con base en el arbol del
problema y arbol de objetivo de donde se debe seleccionar una alternativa viable que puede
constituirse a partir de la comparacion de dos cadenas: la de medios-objetivo-fines y la de causas-
problema-efectos (SHCP, 2016: 37). De esta forma, la EAPp permite lo siguiente:
> Asegurar que el objetivo equivale a la solucion del problema que origina la accién publica.
> Perfilar el fin, propdsito, componentes y actividades de la Matriz de Indicadores para
Resultados.

» Construir los indicadores que son la expresion de lo que se pretende evaluar de los

resultados.

Cuadro 4.2 EAPp aplicada a los programas SIVs para afganos e iraquies.

Estructura Analitica del Programa presupuestario (EAPp)

EFECTOS

-Mayor tiempo de espera representa mayor riesgo
-Peticiones y exdmenes médicos podrian expirar
-Permanecer escondidos mientras esperan la aprobacién
de la SIV

PROBLEMA

Poblacion:

Los afganos e iraquies que solicitaron una visa de
inmigrante especial a través de los programas Special
Immigrant Visa

Descripcion del problema:
Esperan mucho mas del tiempo promedio a que su visa
sea aprobada.

Magnitud (Linea base)

Mayoria de los solicitantes esperan la visa mas del

tiempo promedio que es de nueve meses.

CAUSAS

1. Proceso de aprobacion de visa es complejo y
engorroso.

2. Preocupaciones de seguridad nacional (actividades
ilegales, no éticas, criminales, o relacionadas con el
terrorismo).

3. Proceso de aprobacion visa es lento ya que son
varias las entidades gubernamentales involucradas.

FINES

-Menor tiempo de espera representa menos riesgo

-No expiran las peticiones ni exdmenes médicos
-Llevar una vida sin esconderse mientras esperan la
aprobacion de la visa

OBJETIVO

Poblacién:

Los afganos e iraquies que solicitaron una visa de
inmigrante especial a través de los programas Special
Immigrant Visa

Descripcion del problema:
Esperan el tiempo promedio 0 menos a que su visa sea
aprobada.

Magnitud (resultado esperado)

Todos los solicitantes esperen su visa el tiempo
promedio (nueve meses) 0 Menos.

MEDIOS

1. Laestructura de los programas SIVs es mas sencilla

2. Simplificada y veloz serie de verificaciones de
antecedentes de los solicitantes.

3. Adecuada colaboracion entre las entidades
gubernamentales involucradas y la capacidad para
que éstas ejecuten con eficiencia sus recursos
humanos, financieros y tecnoldgicos.

Fuente: Elaboracion propia siguiendo el esquema de SHCP, 2016
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4.1.6 Construccion de la Matriz de Indicadores para Resultados (Etapa 6)

La Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) es una herramienta que facilita el disefio la
organizacion y el seguimiento de un programa y se conforma de cuatro filas por cuatro columnas
en las que de manera general se presenta la siguiente informacion:

+«+ Resumen narrativo- Son los objetivos, bienes y servicios que el programa otorga.

% Indicadores- Miden el impacto del programa.

+« Medios de verificacion- Medios para obtener y verificar la informacion.

«+ Supuestos- Riesgos que pueden afectar el desempefio del programa y que son ajenos a su

gestion (CONEVAL, 2013: 14).

Figura 3.4 Contenido de la Matriz de Indicadores para Resultados

Matriz de indicadores para Resultados

gt s

(Impacto)

m— MIR, la cugl s
2|.!Prnp|t::Ito - establecera con baseen
(Resultados) la MML

3, Componentes Zonade despliegue de

Producto , N
(s::ncluos)w informacion

4. Actividades
(Procesos)

Informacion propia de la

Fuente: SHCP, 2016
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4.1.6.1 Resumen Narrativo

Corresponde a la primera columna de la matriz en la que se describen los cuatro niveles de

objetivos (fin, propdsito, componentes y actividades) que el programa pretende alcanzar y se
deriva de la EAPp (SHCP, 2016: 38).

Figura 3.5 Construccion del resumen narrativo.
Aceleracion en el procesamiento y aprobacion de visas
especiales

EFECTOS

-Mayor tiempo de espera
representa mayor riesgo para
los solicitantes de la SIV y
sus familias.

-Peticiones, documentos y
examenes médicos podrian

expirar.

-Permanecer escondidos
mientras esperan la
aprobacién de la SIV.
PROBLEMA

Paoblacién:

-Afganos e iraquies que
solicitaron una visa de
inmigrante especial a través
de los programas Special
Immigrant Visa

Descripcion del problema:
Esperan mucho mas del
tiempo promedio (9 meses) a
que su visa sea aprobada.

Magnitud

(Linea base)

Mayoria de los solicitantes
esperan su SIV mas del
tiempo promedio que es de
nueve meses.

CAUSAS

1.Proceso de aprobacion de
visa es engorroso.

2. Preocupaciones de
seguridad nacional
(actividades ilegales, no
éticas, criminales, 0

relacionadas con el
terrorismo).

FINES

-Menor tiempo de espera|
representa menos riesgo para los
solicitantes de la SIV y sus
familias >

-No expiran las peticiones ni
examenes médicos.

-Llevar una vida sin esconderse
mientras esperan la aprobacion
de la visa

OBJETIVO

Poblacion:

-Afganos e iraquies que
solicitaron una visa de
inmigrante especial a través de
los programas Special
Immigrant Visa

Descripcion del problema:
Esperan el tiempo promedio (9
meses) 0 Menos a que su visa
sea aprobada.

Magnitud

(resultado esperado)

Todos los solicitantes esperen la
visa en el tiempo promedio
(nueve meses) 0 menos.

MEDIOS

1. La estructura de los
programas SIVs es mas
sencilla

2. Simplificada y veloz serie de

verificaciones de
antecedentes de los
solicitantes
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Resumen Narrativo

¢A qué objetivo estratégico
contribuye el programa?

¢Qué resultado se espera
lograr con el programa?

¢ Qué bienes o servicios
debe producir o
entregar el programa?



3. Proceso de aprobacién de | 3. Adecuada colaboracion entre

visa es lento ya que son las entidades
varias las entidades gubernamentales

gubernamentales involucradas y la capacidad
involucradas. para que éstas ejecuten con

eficiencia  sus  recursos
humanos, financieros vy
tecnologicos

1.1 Demasiados pasos a 1.1 Disminucion de pasos a ¢COomo se generaran

realizar. realizar. I los bienes o servicios
1.2 Las instrucciones y 1.2 Presentacion de que debe producir o

formularios no son claros y instrucciones y formularios entregar el programa?
confunden a los solicitantes. claros y precisos.

2.1 Los escrutinios para 2.1 Aceleracion del escrutinio

casos especiales = para casos especiales

considerados de alto riesgo @ considerados de alto riesgo para

para la seguridad de EUA  [la seguridad de EUA.

son demasiado lentos.

3.1 Insuficiente personal 3.1 Suficiente personal

3.2 Insuficientes lugares para 3.2 Ademas de las embajadas,

realizar las entrevistas a los ' contar con otros sitios para

solicitantes. realizar las entrevistas a los
solicitantes.

Fuente: Elaboracion propia siguiendo el esquema de SHCP, 2016
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Cuadro 4.3. Resumen Narrativo.

Resumen Narrativo

Mediante el otorgamiento de una visa de inmigrante especial en el menor tiempo
Fin posible, se busca contribuir en la disminucion del riesgo al que estan expuestos los
afganos e iraquies que han solicitado esa visa debido a que han experimentado amenazas
como resultado de su empleo con el gobierno de Estados Unidos.
Los afganos e iraquies que solicitaron una visa de inmigrante especial a través de los
Proposito programas estadounidenses Special Immigrant Visas, esperan el tiempo promedio
(nueve meses) 0 menos a que su visa sea aprobada.
1. Sencilla estructura de los programas SIVs.
Componentes 2. Simplificada y rapida serie de verificaciones de antecedentes de los solicitantes.
3. Adecuada colaboracion entre las entidades gubernamentales involucradas y la
capacidad para que éstas ejecuten con eficiencia sus recursos humanos, financieros y
tecnoldgicos.
1.1 Disminucién del nimero de pasos a realizar.
1.2 Presentacion de instrucciones y formularios claros y precisos.
Actividades 2.1 Aceleracion del escrutinio para casos especiales considerados de alto riesgo para la
seguridad de EUA.
3.1 Contratacion de mas personal.
3.2 Ademas de las embajadas de Kabul, Afganistan y Bagdad, Iraq, usar otros sitios en
esos paises para realizar las entrevistas a los solicitantes.

Fuente: Elaboracion propia
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4.1.6.2 Indicadores

Los indicadores corresponden a la segunda columna de la MIR donde se expresan los conceptos
relevantes a medir de cada uno de los cuatro niveles de objetivos; todos ellos son considerados
indicadores de desempefio.

¢ Qué se entiende por indicador de desempefio? De acuerdo con Bonnefoy (2003: 14), los
indicadores de desempefio son instrumentos de medicion de las principales variables asociadas al
cumplimiento de los objetivos, que a su vez constituyen una expresion cualitativa o cuantitativa
concreta de lo que se pretende alcanzar con un objetivo especifico establecido. EI manual de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2016) propone dos tipos de indicadores para construir

la MIR: el estratégico y de gestion (Cuadro 4.4).

Cuadro 4.4 Tipo de indicadores.

Tipo de ¢ Qué miden? Nivel de
indicadores objetivos
incluidos
-Mide el grado de cumplimiento de los objetivos de las politicas y programas Fin
Estratégico | publicos. Proposito
-Contribuye a corregir o fortalecer las estrategias y la orientacion de los recursos. Componente
-Impacta de manera directa en la poblacidn o &rea de enfoque.
Gestion -Mide el avance y logro en procesos y actividades, es decir, la forma en que los Componente
bienes y/o servicios publicos son generados y entregados. Actividad

Fuente: SHCP, 2016.

Siguiendo el proceso en la construccion de indicadores, una vez que se han identificado el
tipo de indicadores, lo que miden y que objetivos incluyen en su medicion, se prosigue a identificar
el resultado clave para cada uno de los niveles de la MIR. El resultado clave es el cambio sustantivo
entre la situacion descrita por el problema y se desprende directamente del anélisis de la EAPp y
de los objetivos de la MIR (SHCP, 2016: 48). En el siguiente cuadro se presenta el resultado clave

para cada uno de los niveles correspondientes a los programas SIVs.
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Cuadro 4.5 Resultado clave.

ESTRUCTURA ANALITICA DEL
PROGRAMA PRESUPUESTARIO

PROBLEMATICA
(Proviene del arbol
del problema)
EFECTOS
-Mayor tiempo de
espera representa
mayor riesgo.

-Peticiones, exdmenes
médicos y documentos
podrian expirar.

-Permanecer
escondidos mientras
esperan la aprobacion
de su SIV.
PROBLEMA
Poblacién:
Los afganos e iraquies
que solicitaron una
visa de inmigrante
especial a través de los
programas SIVs.
Descripcion del
problema:
Esperan mucho mas
del tiempo promedio a
que su Visa sea
aprobada.
Magnitud
(Linea base)
Mayoria de los
solicitantes esperan su
SIV mas del tiempo
promedio (9 meses).
CAUSAS
1. Proceso de
aprobacion SIV es
€ngorroso.

1.1 Demasiados pasos
a realizar.

1.2 Las instrucciones

y formularios no son

claros y confunden a
los solicitantes

2. Preocupaciones de
seguridad nacional

SOLUCION
(Proviene del arbol de
objetivos)
FINES
-Menor tiempo de
espera representa
menos riesgo.

-Peticiones, examenes
médicos y documentos
no expiran.

-Llevar una vida sin
esconderse mientras
esperan la aprobacion
de su SIV.
OBJETIVO
Poblacion:
Los afganos e iraquies
que solicitaron una visa
de inmigrante especial a
través de los programas
SIVs.

Descripcion del
problema:
Esperan el tiempo
promedio 0 menos a
gue su visa sea
aprobada.
Magnitud
(resultado esperado)
Todos los solicitantes
esperen su SIV el
tiempo promedio (9
Meses) 0 Menos.
MEDIOS
1. La estructura de los
programas SIV es mas
sencilla.

1.1 Disminucién del
nimero de pasos a
realizar.

1.2 Presentacion de
instrucciones y
formularios claros y
precisos.

2. Simplificada y
rapida serie de

o

c =3

MIR

Resumen Narrativo

Mediante el otorgamiento de
una visa de inmigrante
especial en el menor tiempo
posible, se busca contribuir
en la disminucion del riesgo
al que estan expuestos los
afganos e iraquies que han
solicitado esa visa debido a
gue han experimentado
amenazas como resultado de
su empleo con el gobierno
de Estados Unidos.

Los afganos e iraquies que
solicitaron una visa especial
a través de los programas
SIVs esperan el tiempo
promedio 0 menos a que su
visa sea aprobada.

1. La estructura de los
programas SIV es mas
sencilla.

2. Simplificada y rapida
serie de verificaciones de
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RESULTADO
CLAVE

-Disminucién del riesgo
al que estan expuestos
afganos e iraquies que

solicitan la SIV.

-Otorgamiento de la
SIV

-Menor tiempo de
espera en el
otorgamiento de la SIV

Alto porcentaje de
solicitantes que esperan
la aprobacidn de la SIV
en el tiempo promedio

(9 meses) 0 menos.

La estructura de los
programas SIV es
sencilla.

Las verificaciones de
los antecedentes de los



(actividades ilegales,
no éticas, criminales, o
relacionadas con el
terrorismo).

2.1 Demasiado lentos
los escrutinios para
casos especiales
considerados de alto
riesgo para la
seguridad de EUA.

3. Proceso de
aprobacion SIV es
lento ya que son varias
las entidades
gubernamentales
involucradas.

3.1 Insuficiente
personal

3.2 Insuficientes
lugares para realizar
las entrevistas

verificaciones de
antecedentes de los
solicitantes.

2.1 Aceleracion del
escrutinio para casos
especiales considerados
de alto riesgo para la
seguridad de EUA.

3. Adecuada
colaboracién entre las
entidades
gubernamentales y la
capacidad para que
éstas ejecuten con
eficiencia sus recursos
humanos, financieros
y tecnoldgicos

3.1 Contratacion de
maés personal.

3.2 Ademas de las
embajadas de Kabul,
Afganistan y Bagdad,

Irag, usar otros sitios en
€s0s paises para realizar
las entrevistas a los
solicitantes.
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antecedentes de los
solicitantes

3. Adecuada colaboracion
entre las entidades
gubernamentales
involucradas y la capacidad
para que éstas ejecuten con
eficiencia sus recursos
humanos, financieros y
tecnoldgicos

1.1. Disminucién del namero
de pasos a realizar.

1.3 Presentacion de
instrucciones y formularios
claros y precisos.

21 Aceleracion del
escrutinio para casos
especiales considerados de
alto riesgo para la seguridad
de EUA.

3.1 Contrataciébn de mas
personal.

3.2 Ademas de las embajadas
de Kabul, Afganistan y
Bagdad, Iraq, usar otros sitios
en esos paises para realizar
las  entrevistas a los
solicitantes.

solicitantes se
simplifican

Las agencias
gubernamentales
involucradas tienen una
adecuada colaboracion
y son capaces de
ejecutar con eficiencia
sus recursos humanos,
financieros y
tecnoldgicos.

Menor nimero de pasos
a realizar.

Instrucciones y
formularios mas claros
Y precisos.

Rapidez en la

investigacion de casos
especiales.

Mas personal

Mas lugares para
realizar entrevistas.

Fuente: Elaboracion propia siguiendo el esquema de SHCP, 2016
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Después de identificar el resultado clave correspondiente a cada nivel de objetivos, es
pertinente distinguir las dimensiones de los indicadores ya que un mismo indicador puede expresar

resultados y criterios diversos, dependiendo de lo que se quiera medir (Bonnefoy, 2003: 24).

Cuadro 4.6 Dimensiones de los indicadores.

Dimension Descripcion Aplica preferentemente a

Fin Propésito Componente Actividad

Eficacia  Mide el nivel de cumplimiento de v v v v
los objetivos

Eficiencia  Busca medir qué también se han 4 v v
utilizado los recursos en la
produccién de los resultados

Calidad Busca evaluar atributos de los 4
bienes o servicios producidos por
el programa respecto a normas o
referencias externas

Economia  Mide la capacidad para generar y v v
movilizar adecuadamente los
recursos financieros.

Fuente: Elaboracién propia

Con base en lo anterior, en el siguiente cuadro se presenta un ejercicio en el que se trato de
identificar la dimension del indicador de los programas SIVs y lo que podria medir. No obstante,
en este trabajo se pone énfasis en los indicadores de eficacia porque son los que permiten conocer

en qué medida los objetivos del programa fueron logrados.
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Cuadro 4.7 Indicadores para los programas SIVs.

Resumen Narrativo
Nivel
Mediante el otorgamiento de una
visa de inmigrante especial en el
menor tiempo posible, se busca
F contribuir en la disminucion del
I riesgo al que estan expuestos los
N afganos e iraquies que han
solicitado esa visa debido a que
han experimentado amenazas
como resultado de su empleo
con el gobierno de EUA.

PRO Los afganos e iraquies que
PO solicitaron una visa especial a

SITO través de los programas SIVs
esperan el tiempo promedio o
Menos a que su visa sea
aprobada.

1. Sencilla estructura de los

C programas SIVs.

@)

M

p

(@]

N

E 2. Simplificada serie de

N verificaciones de antecedentes

T de los solicitantes.

E

S

3. Adecuada colaboracion entre
instancias gubernamentales
involucradas y la capacidad de
ejecutar con eficiencia sus
recursos humanos, financieros y
tecnoldgicos

Resultado esperado o clave

Disminucién del riesgo al que
estan expuestos afganos e iraquies
que solicitan la visa.

Otorgamiento de la visa.

Menor tiempo de espera en la
emision la visa.

Alto porcentaje de solicitantes
que esperan la aprobacion de su
visa en el tiempo promedio o
menos.

La estructura de los programas
SIVs es sencilla.

Las verificaciones de los
antecedentes de los solicitantes se
simplifican

Las instancias gubernamentales
involucradas tienen una adecuada
colaboracion y son capaces de
ejecutar con eficiencia sus
recursos humanos, financieros y
tecnoldgicos.

Eficacia

Porcentaje de inmigrantes
especiales afganos e
iraquies admitidos y

reasentados en EUA por
afio fiscal.

Porcentaje de visas
otorgadas en el tiempo
promedio del total de
visas solicitadas por afio
fiscal.

Porcentaje de solicitantes
admitidos en EUA que
hacen uso de un abogado
y/o traductor o que
recurren a la ayuda de
alguien para llenar los
formularios.

indice anual de
solicitudes denegadas
porque el solicitante es
incompatible con los
requisitos de los
programas SIVs

Porcentaje de solicitudes
pendientes en el paso 13
el cual se refiere al
proceso administrativo
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Dimensiones
Eficiencia Economia Calidad
Cantidad
econémica en
ddlares que
invierte un

solicitante para
obtener la SIV

Porcentaje de
equipo
tecnol6gico
obsoleto
renovado
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1.1 Disminucién del nimero de
pasos a realizar.

1.2 Presentacion de instrucciones
claras y precisas.

2.1 Aceleracion del escrutinio
para casos especiales
considerados de alto riesgo para
la seguridad de EUA.

3.1Contratacién de mas personal

3.2 Ademas de las embajadas de
Afganistdn e Irag, usar otros
sitios para realizar las entrevistas
a los solicitantes.

Menor nimero de pasos a
realizar.

Instrucciones y formularios mas
claros y precisos.

Rapidez en la investigacion de
casos especiales.

Mas personal a contratar

Mas lugares en Iraq y Afganistan
para realizar entrevistas.

que involucra a varias
instancias
gubernamentales.
Estimado de tiempo por
cada etapa y paso del
proceso.

Porcentaje de solicitudes
denegadas en alguna de
las etapas.

NUmero de solitudes
revisadas por empleado
en la etapa 1.

Numero de entrevistas
realizadas por trimestre
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Numero de
empleados
contratados por
afio que
procesan
solicitudes de
visas en las
embajadas
estadounidenses
de Afganistan e
Iraq.

Fuente: Elaboracién propia siguiendo el esquema de SHCP, 2016

Numero de

empleados

contratados
por afio

Porcentaje de
solicitantes
que consideran
que las
instrucciones
de las
solicitudes y
peticiones son
claras.



Cuadro 4.8 Identificacion de indicadores a partir del resultado clave.
ESTRUCTURA ANALITICA DEL PROGRAMA
PRESUPUESTARIO

PROBLEMATICA
(Proviene del arbol del
problema)

EFECTOS
-Mayor tiempo de espera
representa mayor riesgo.

- Peticiones, exdmenes
médicos y documentos
podrian expirar.

-Permanecer escondidos
mientras esperan la
aprobacién de su SIV

PROBLEMA
Poblacion:

Los afganos e iraquies que
solicitaron una visa de
inmigrante especial a través
de los programas SIVs

Descripcion del problema:
Esperan mucho mas del
tiempo promedio a que su
visa sea aprobada.

Magnitud (Linea base)
Mayoria de los solicitantes
esperan su visa mas del
tiempo promedio que es de
nueve meses.

SOLUCION
(Proviene del arbol de
objetivos)

FINES
-Menor tiempo de espera
representa menos riesgo.

-Peticiones, examenes
médicos y documentos no
expiran.

-Llevar una vida sin
esconderse mientras esperan
la aprobacién de su SIV.

OBJETIVO
Poblacion:

Los afganos e iraquies que
solicitaron una visa de
inmigrante especial a través
de los programas SIVs

Descripcion del problema:
Esperan el tiempo promedio
0 Menos a que su visa sea
aprobada.

Magnitud (resultado

esperado)

Todos los solicitantes
esperen su visa el tiempo
promedio (nueve meses) o

menos.
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MIR

RESUMEN NARRATIVO

Mediante el otorgamiento de
una visa de inmigrante especial
en el menor tiempo posible, se

busca contribuir en la
disminucion del riesgo al que

estan expuestos los afganos e
iraquies que han solicitado esa

visa debido a que han
experimentado amenazas como
resultado de su empleo con el
gobierno de EUA.

Los afganos e iraquies que
solicitaron una visa especial a
través de los programas SIVs
esperan el tiempo promedio o

Menos a que su visa sea
aprobada.
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RESULTADO
CLAVE

Disminucion del riesgo

al que estan expuestos

afganos e iraquies que
solicitan la visa.

Otorgamiento de la visa

Menor tiempo de espera
en el otorgamiento de la
visa

Alto porcentaje de
solicitantes que esperan
la aprobacidn de su visa
en el tiempo promedio

(9 meses) 0 menos.

INDICADORES

Porcentaje de inmigrantes
especiales afganos e
iraquies admitidos y

reasentados en EUA por
afio fiscal.

Porcentaje de visas
otorgadas en el tiempo
promedio del total de
visas solicitadas por afio
fiscal.

Porcentaje de visas
otorgadas en mas tiempo
del promedio

Cantidad en dolares que
invierte un solicitante
para obtener la visa



CAUSAS
1. Proceso de aprobacion
SIV es engorroso

1.1 Demasiados pasos a
realizar.

1.2 Las instrucciones y
formularios no son claros y
confunden a los solicitantes

2. Preocupaciones de
seguridad nacional
(actividades ilegales, no
éticas, criminales, o
relacionadas con el
terrorismo).

2.1 Demasiado lentos los
escrutinios para casos
especiales considerados de
alto riesgo para la seguridad
de EUA.

3. Proceso de aprobacion
SIV es lento ya que son
varias las entidades
gubernamentales
involucradas.

3.1 Insuficiente personal

MEDIOS
1. La estructura de los
programas SIVs es més
sencilla
1.1 Disminucién del nimero
de pasos a realizar

1.2 Presentacion de
instrucciones y formularios
claros y precisos.

2. Simplificada y rapida
serie de verificaciones de
antecedentes de los
solicitantes

2.1 Aceleracion del
escrutinio para casos
especiales considerados de
alto riesgo para la seguridad
de EUA

3. Adecuada colaboracion
entre instancias
gubernamentales
involucradas y la
capacidad de ejecutar con
eficiencia sus recursos
humanos, financieros y
tecnoldgicos.

3.1 Contratacion de mas
personal.

OMHZMZ0TZ00O

1. La estructura de los

programas SIVs es mas sencilla

2. Simplificada y rpida serie de
verificaciones de antecedentes

de los solicitantes

3. Adecuada colaboracion entre

instancias gubernamentales

involucradas y la capacidad de

ejecutar con eficiencia sus

recursos humanos, financieros y

tecnoldgicos.
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La estructura de los
programas SIVs es
sencilla

Las verificaciones de
los antecedentes de los
solicitantes se
simplifican

Las agencias
gubernamentales
involucradas tienen una
adecuada colaboracion
y son capaces de
ejecutar con eficiencia
Sus recursos humanos,
financieros y
tecnoldgicos.

Porcentaje de solicitantes
admitidos en EUA que
hacen uso de un abogado
y/o traductor o que
recurren a la ayuda de
alguien para llenar los
formularios.

Porcentaje de solicitantes
que no recurren a ningdn
tipo de ayuda en el
Ilenado de solitud.

indice anual de
solicitudes denegadas
porque el solicitante es
incompatible con los
requisitos de los
programas SIVs

Porcentaje de solicitudes
pendientes en el paso 13
el cual se refiere al
proceso administrativo
que involucra a varias
instancias
gubernamentales

Porcentaje de equipo
tecnoldgico obsoleto
renovado.



3.2 Insuficientes lugares

para realizar las entrevistas

3.2 Ademas de las
embajadas de Kabul,
Afganistan y Bagdad, Iraq,
usar otros sitios en esos
paises para realizar las
entrevistas a los solicitantes

A 1.1 Disminucién del nimero de
C pasos a realizar
T

| 1.2 Presentacion de
\ instrucciones y formularios
claros y precisos

para casos especiales
considerados de alto riesgo para
la sequridad de EUA

|

D

A

D 2.1 Aceleracién del escrutinio
E

S

3.1 Contratacion de mas
personal.

3.2 Ademas de las embajadas de
Kabul, Afganistan y Bagdad,
Iraq, usar otros sitios en esos

paises para realizar las
entrevistas a los solicitantes.

Menor nimero de pasos
a realizar

Instrucciones y
formularios mas claros
Yy precisos

Rapidez en la
investigacién de casos
especiales

Més personal a
contratar

Mas lugares para
realizar entrevistas.

Fuente: Elaboracién propia siguiendo el esquema de SHCP, 2016
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Estimado de tiempo por
cada etapa y paso del
proceso.

Porcentaje de solicitudes
denegadas en alguna de
las etapas.

Numero de solitudes
revisadas por empleado
en la etapa 1.

Numero de entrevistas
realizadas por trimestre

Numero de empleados
contratados por afio que
procesan solicitudes de
visas en las embajadas

estadounidenses de
Afganistan e Irag.



4.1.6.3 Medios de verificacion

Los medios de verificacion se sitlan en la tercera columna de la MIR y corresponden a las fuentes

de informacion que se utilizaran para calcular los indicadores. Con ello se busca identificar fuentes

existentes de informacion para calcular los indicadores aungue si éstas no estan disponibles, se

permite incluir en el disefio del programa las actividades orientadas para recolectar la informacion
requerida (CONEVAL, 2013: 52).
Las fuentes de informacién utilizadas para calcular los indicadores propuestos para los

programas SIVs provienen practicamente del Departamento de Estado. A través de su sitio oficial

en internet esta institucidn pone a disposicién informes y documentos de las entidades que tiene a

su cargo:

a)

b)

Bureau of Population, Refugees, and Migration (PMR): Esta entidad administra el Centro
de Procesamiento de Refugiados (RPC) asi como el Centro de Apoyo al Reasentamiento
(RSC). Ambos centros utilizan un sistema de informacion interactivo llamado Sistema
Mundial de Procesamiento de Admisiones de Refugiados (WRAPS) para procesar y
rastrear el movimiento de refugiados alrededor del mundo hacia Estados Unidos. De esta
forma el WRAPS proporciona datos estadisticos referentes al nimero de afganos e iraquies

admitidos y reasentados en Estados Unidos a través de los programas SIVs.

Bureau of Consular Affairs (CA): Proporciona los informes trimestrales sobre la situacion

de los programas Special Immigrant Visas para iraquies y afganos de 2014 a la fecha.

Chief of Mission: Proporciona los informes de la Estrategia Integrada de Pais (ICS) que
esta dirigida al COM con el objetivo de que éste desarrolle un conjunto comin de metas y
objetivos de la mision a través de un esfuerzo de planificacion coordinado y colaborativo
con el Departamento de Estado y otras entidades de gobierno. Los informes de la Estrategia
Integrada de Pais (ICS) correspondientes a Afganistan e Iraq dan a conocer los objetivos

de la mision en cada uno de esos paises.
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d) Bureau of Budget and Planning: Proporciona informes anuales sobre la gestién y manejo
de los recursos operativos del DOS, asi como informacion sobre la sincronia entre la

planificacion operativa y la gestion del desempefio con los recursos requeridos por el DOS.

e) Bureau of Information Resource Management: Proporciona informes por afio fiscal sobre
la tecnologia de la informacion y los servicios que el Departamento necesita para llevar a
cabo con éxito su mision de politica exterior mediante la aplicacion de herramientas,

enfoques, sistemas y productos de informacion modernos.

Cuadro 4.9 Medios de verificacion para indicadores.

RESUMEN NARRATIVO INDICADORES MEDIOS DE
VERIFICACION
Mediante el otorgamiento de una Porcentaje de afganos e Estadistica del Sistema Mundial
visa de inmigrante especial en el iraquies admitidos y de Procesamiento de Admisiones
FIN | menor tiempo posible, se busca reasentados en EUA por afio de Refugiados (WRAPS)
contribuir en la disminucion del fiscal. (U.S. Department of State-
riesgo al que estan expuestos los Bureau of Population, Refugees,
afganos e iraquies que han and Migration)

solicitado esa visa debido a que han
experimentado amenazas como
resultado de su empleo con el
gobierno de Estados Unidos.

PRO Los afganos e iraquies que Porcentaje de visas otorgadas Informes trimestrales sobre la
PO  solicitaron una visa de inmigrante en el tiempo promedio del situacion de los programas SI1Vs
Si especial a través de los programas  total de visas solicitadas por (U.S. Department of State —
TO | Special Immigrant Visas esperan el afio fiscal. Bureau of Consular Affairs)

tiempo promedio 0 menos a que su
visa sea aprobada.

1. La estructura de los programas Porcentaje de solicitantes Informacion no documentada
C SIVs es més sencilla. admitidos en EUA que hacen Actividad a incluir: aplicar
@) uso de un abogado y/o encuestas a los solicitantes
M traductor o que recurren a la admitidos para obtener el dato.
P ayuda de alguien para llenar
O los formularios.
N
E 2. Simplificada y rapida serie de indice anual de solicitudes Informes trimestrales sobre la
N verificaciones de antecedentes de denegadas porque el situacion de los programas SIVs
T los solicitantes. solicitante es incompatible con (U.S. Department of State —
E los requisitos de los programas Bureau of Consular Affairs)
S SIVs
3. Adecuada colaboracion entre las Porcentaje de solicitudes Informes trimestrales sobre la
entidades gubernamentales pendientes en el paso 13 el situacion de los programas SIVs
involucradas y la capacidad para cual se refiere al proceso (U.S. Department of State
que éstas ejecuten con eficiencia administrativo que involucra a Bureau of Consular Affairs)
sus recursos humanos, financieros y varias instancias
tecnoldgicos. gubernamentales
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1.1 Disminucion del nimero de
pasos a realizar

1.2 Presentacion de instrucciones y

formularios claros y precisos.

2.1 Aceleracién del escrutinio para

casos especiales considerados de
alto riesgo para la seguridad de
EUA.

1.2 Contratacion de mas personal.

3.2 Ademaés de las embajadas de
Kabul, Afganistan y Bagdad, Iraq,

usar otros sitios en esos paises para

realizar las entrevistas a los
solicitantes

Porcentaje de equipo
tecnoldgico obsoleto
renovado.

Estimado de tiempo por cada
etapa y paso del proceso.

Porcentaje de solicitudes
denegadas en alguna de las
etapas.

Porcentaje de solicitantes que
consideran que las
instrucciones son claras

Numero de solitudes revisadas
por empleado en la etapa 1

Namero de entrevistas
realizadas por trimestre

Numero de empleados
contratados por afio que
procesan solicitudes de visas
en las embajadas
estadounidenses de Afganistan
e Irag.

Informes financieros por afio
fiscal e informes de rendimiento
y rendici6n de cuentas por afio
fiscal
(U.S. Department of State —
Bureau of Information Resource
Management / U.S. Department
of State — Bureau of Budget and
Planning)

Informes trimestrales sobre la
situacion de los programas SIVs
(U.S. Department of State —
Bureau of Consular Affairs)

Informes trimestrales sobre la
situacion de los programas SIVs
(U.S. Department of State —
Bureau of Consular Affairs)

Informacién no documentada
Actividad a incluir: aplicar
encuestas a los solicitantes

admitidos para obtener el dato.

Informacion no documentada
Actividad a incluir: Registrar en
los reportes trimestrales del DOS
el promedio de solicitudes
revisadas por empleado y el
tiempo que toma en ello

Informes trimestrales sobre la
situacion de los programas SIVs
(U.S. Department of State —
Bureau of Consular Affairs)

Informes de la Estrategia
Integrada de Pais (ICS)
(U.S. Department of State
Chief of Mission)

Fuente: Elaboracion propia siguiendo el esquema de SHCP, 2016
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4.1.6.4 Supuestos

Los supuestos se sitlan en la ultima columna de la matriz y representan los desafios que el
programa enfrenta pero que estan fuera de su control (SHCP, 2016: 58).

Cuadro 4.10 Supuestos
Resumen Narrativo

Mediante el otorgamiento de una visa de
inmigrante especial en el menor tiempo posible,
F se busca contribuir en la disminucion del riesgo
| al que estan expuestos los afganos e iraquies que
N han solicitado esa visa debido a que han
experimentado amenazas como resultado de su
empleo con el gobierno de Estados Unidos.
Los afganos e iraquies que solicitaron una visa
PRO | deinmigrante especial a través de los programas

PO  Special Immigrant Visas esperan el tiempo
SITO  promedio 0 menos a que su visa sea aprobada.
1. La estructura de los programas SIVs es mas
sencilla.

2. Simplificada y rapida serie de verificaciones
de antecedentes de los solicitantes

3. Adecuada colaboracién entre las entidades
gubernamentales involucradas y la capacidad
para que éstas ejecuten con eficiencia sus
recursos humanos, financieros y tecnolégicos

nmMmH4Z2mMmzZ20vZ00

1.1. Disminucién del nimero de pasos a realizar

1.2 Presentacion de instrucciones y formularios
claros y precisos.

2.1 Aceleracién del escrutinio para casos
especiales considerados de alto riesgo para la
seguridad de EUA.

LOMOP>PUO=-<-—402>

3.1 Contratacion de mas personal.

3.2 Ademas de las embajadas de Kabul,
Afganistan y Bagdad, Iraq, usar otros sitios en
esos paises para realizar las entrevistas a los
solicitantes.

Fuente: Elaboracion propia siguiendo el esquema de SHCP, 2016
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Cuadro 4.11 Matriz de Indicadores para Resultados.

RESUMEN NARRATIVO
Mediante el otorgamiento de una
visa de inmigrante especial en el

menor tiempo posible, se busca
contribuir en la disminucion del
riesgo al que estan expuestos los
afganos e iraquies que han
solicitado esa visa debido a que
han experimentado amenazas
como resultado de su empleo con
el gobierno de EUA.

Los afganos e iraquies que
solicitaron una visa de inmigrante
especial a través de los programas
Special Immigrant Visas esperan el
tiempo promedio 0 menos a que su

visa sea aprobada.
1. La estructura de los programas

SIVs es més sencilla.

2. Simplificada y rapida serie de
verificaciones de antecedentes de
los solicitantes

3. Adecuada colaboracion entre las
entidades gubernamentales
involucradas y la capacidad para
que éstas ejecuten con eficiencia
sus recursos humanos, financieros
y tecnoldgicos.

INDICADORES
Porcentaje de afganos e iraquies
admitidos y reasentados en EUA

por afio fiscal.

Porcentaje de visas otorgadas en
el tiempo promedio del total de
visas solicitadas por afio fiscal.

Porcentaje de solicitantes
admitidos en EUA que hacen
uso de un abogado y/o traductor
0 que recurren a la ayuda de
alguien para llenar los
formularios.

indice anual de solicitudes
denegadas porque el solicitante
es incompatible con los
requisitos de los programas SIVs

Porcentaje de solicitudes
pendientes en el paso 13 el cual
se refiere al proceso
administrativo que involucra a
varias instancias
gubernamentales
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MEDIOS DE VERIFICACION
Estadistica del Sistema Mundial de
Procesamiento de Admisiones de Refugiados
(WRAPS)

(U.S. Department of State- Bureau of
Population, Refugees, and Migration)

Informes trimestrales sobre la situacion de los
programas SIVs
(U.S. Department of State — Bureau of
Consular Affairs)

Informacion no documentada
Actividad a incluir: aplicar encuestas a los
solicitantes admitidos para obtener el dato.

Informes trimestrales sobre la situacion de los
programas SIVs
(U.S. Department of State — Bureau of
Consular Affairs)

Informes trimestrales sobre la situacion de los
programas SIVs
(U.S. Department of State — Bureau of
Consular Affairs)




Information Resource Management / U.S.
Department of State — Bureau of Budget and
Planning)

1.1 Disminuci6n del nimero de Estimado de tiempo por cada Informes trimestrales sobre la situacion de los
pasos a realizar etapa y paso del proceso. programas SIVs
(U.S. Department of State — Bureau of
Consular Affairs)
1.2 Presentacion de instrucciones y Porcentaje de solicitudes Informes trimestrales sobre la situacion de los
formularios claros y precisos. denegadas en alguna de las programas SIVs
etapas. (U.S. Department of State — Bureau of
Consular Affairs)
2.1 Aceleracion del escrutinio para Porcentaje de solicitantes que Informacion no documentada
casos especiales considerados de consideran que las instrucciones Actividad a incluir: aplicar encuestas a los
alto riesgo para la seguridad de son claras. solicitantes admitidos para obtener el dato.

Porcentaje de equipo tecnolégico  Informes financieros por afio fiscal e informes
obsoleto renovado. de rendimiento y rendicion de cuentas por afio
fiscal
(U.S. Department of State — Bureau of

EUA.
3.1Contratacién de mas personal. Namero de solitudes revisadas Informacion no documentada
por empleado en la etapa 1. Actividad a incluir: Actividad a incluir: registrar
en los reportes trimestrales del DOS el promedio
de solicitudes revisadas por empleado y el
tiempo que toma en ello

3.2 Ademas de las embajadas de  NUmero de entrevistas realizadas ~ Informes trimestrales sobre la situacion de los
Kabul, Afganistan y Bagdad, Iraq, por trimestre programas SIVs
usar otros sitios en esos paises para (U.S. Department of State — Bureau of
realizar las entrevistas a los Consular Affairs)
solicitantes.
Nimero de empleados Informes de la Estrategia Integrada de Pais
contratados por afio que (Ics)
procesan solicitudes de visasen = (U.S. Department of State — Chief of Mission)
las embajadas estadounidenses
de Afganistan e Iraq.

Fuente: Elaboracion propia
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Reflexion final del capitulo

En el afio 2020 no hubo mejoras en el procesamiento de las solicitudes de visas de inmigrante
especial a traves de los programas SIVs para afganos e iraquies. El tiempo de espera para que
una visa sea emitida sigue siendo el principal problema de esos programas por lo que no estan
logrando uno de los objetivos establecidos por el congreso que es emitir la visa especial en un
plazo no mayor a nueve meses (U.S. DOS — CA, 2021).

La aplicacion de la Metodologia del Marco Légico (MML) para evaluar los programas
SIVs permitié identificar el problema de los tres programas y fijar el objetivo que pretenden
alcanzar con la finalidad de revertir el problema y atender de forma efectiva a la poblacién de
enfoque.

Debido a la similitud de los tres programas SIVs respecto de su estructura, mecanismos
e instituciones usadas en el procesamiento y emision de visas, fue posible construir una Matriz
de Indicadores para Resultados que funciona para los tres programas. Aunque se identificé que
el momento de la evaluacion es diferente para cada programa ya que dos estan vigentes y uno
ha finalizado. En el siguiente capitulo se propone el tipo de evaluacion para el analisis de los

programas SIVs a partir de los indicadores propuestos en la MIR.
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, CAPITULO V
ANALISIS DE LA EVALUACION DE RESULTADOS DE LOS
PROGRAMAS SIVs PARA AFGANOS E IRAQUIES

Introduccién

La evaluacion de resultados permite emitir una conclusion respecto del valor publico que los
programas logran y en qué medida lo hacen. A partir de la utilizacion de la Metodologia del
Marco Lobgico propuesta para la evaluacion de los programas SIVs dirigidos a afganos e
iraquies, se busca conocer el grado de cumplimiento de los objetivos o resultados esperados de
esos programas. En otras palabras, se trata de conocer en qué medida los programas
contribuyeron a la solucion de un problema especifico o necesidad que lo origind.

En este capitulo se lleva a cabo el anlisis de la evaluacion de resultados de los
programas Special Immigrant Visas. En la primera seccion se explica que la importancia de la
evaluacion de cualquier politica o programas publico es su mejoria. En la siguiente seccion se
proponen indicadores de eficacia cuya funcion es medir si los objetivos predefinidos del
programa se estan cumpliendo. Posteriormente, se analizan los programas SIVs a partir de los
ejes de analisis de las capacidades institucionales del Departamento de Estado y de la
evaluacion de resultados. El capitulo concluye con una seccion en la que se proponen las

acciones a cambiar o incidir para mejorar la eficacia de los programas SIVs.

5.1 Evaluar para mejorar

De acuerdo con Arenas (2021) la evaluacion es una investigacion que plantea cuestionamientos
sobre el funcionamiento de politicas y programas publicos. Las preguntas deben ir relacionadas
a identificar y valorar los efectos de la politica, el cumplimiento de objetivos planteados,
opciones de implementacién, uso de recursos, por mencionar algunas. La evaluacion forma
parte fundamental de la gestion pablica porque su primordial funcién es ser un medio y una

herramienta para mejorar la administracion publica (Arenas, 2021).
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La gestion pablica se presenta como un ciclo en el que sus procesos se retroalimentan
(Figura 4.1) con la finalidad de crear productos que generen valor pablico, es decir, “el valor
que los ciudadanos dan a los bienes o servicios” (Arenas, 2021: 15) creados y proporcionados
por el Estado y sus organismos. incluyendo bienes y servicios generados a través de politicas,

programas y proyectos publicos en materia migratoria.

Figura 4.1. La evaluacion como parte del ciclo de la gestion pablica.

El ciclo de gestién

«DObjetivos de Gobierno
(mediano y largo plaza)
=Instituciones pablicas
<Estrategias de

politica publica
slnsumos: recursas financieros,

humanaos, materiales,
tecnologicos v de sistemas

PLANIFICACION

*Finanzas pablicas y
disciplina fiscal
*Marco fiscal y sisternas da
administracion financiera
“Impacto « Transparencia «Gestion presupuestaria

+ Acceso a la informacian y contable

¥ Partici ion civdadana

¥ Rendic de cuentas PRESUPUESTACION
¥ Innovacion civdadana

«Cambio societal y
valor pablico generado

“Resultados

slnversion pablica

*Bienes, servicios

e intangibles
(Froductos, Oupufs)
*Asignacion, distribucion,
consumo de productos
(Resultados/Cutcomes)

Fuente: Arenas, 2021

Al formar parte fundamental de ese ciclo, la evaluacion “se relaciona de forma directa
con el mejoramiento de las politicas publicas [...] desde el punto de vista de la creacion de
valor publico y el logro de resultados” (Arenas, 2021: 11). La bisqueda de la mejoria en las
politicas y programas publicos implica forzosamente un cambio positivo que debe ser
identificado durante el proceso de evaluacion. EI cambio se traduce en la intervencion que
busca resolver el problema o modificar una situacion no deseada (Arenas, 2021) valiéndose de
los resultados proporcionados por la evaluacion.

Un programa publico debe entenderse como una funcion de produccion que “utiliza

insumos y los transforma en uno o0 mas productos (bienes o servicios), que a su vez se vinculan
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a un resultado esperado y donde el proceso completo se encuentra bajo la responsabilidad de
una determinada institucion publica” (Arenas, 2021: 18). En la siguiente figura se ilustra la
relacion entre los bienes, servicios y resultados de los programas publicos cuya finalidad es

generar valor publico.

Figura 4.2. Gestion y programas publicos.

) Bienes )
Recursos ) HIEIE RN Resultados
pablicos e impactos

) Servicios )
Insumos ) Proceso ) Productos ’

Fuente: Arenas, 2021.

Los programas Special Immigrant Visas que se analizan en este trabajo, son un ejemplo
de programas publicos que generan bienes y servicios. En este caso, el bien generado
corresponderia al otorgamiento de la visa de inmigrante especial para admision permanente a
Estados Unidos, asi como los beneficios publicos materiales que reciben los titulares de visa
al llegar a ese pais. Los servicios corresponderian a la proteccion que Estados Unidos les ofrece
al ser admitidos y reasentados con la finalidad de salvaguardar sus vidas debido a las amenazas

que han experimentado como resultado de su empleo con ese pais.

5.2 La evaluacion de resultados

Existen diferentes tipos de evaluacion gque permiten generar un cambio en un programa
publico. Los objetivos planteados por la investigacion evaluativa son los que determinan el
tipo de evaluacion a utilizar. En el siguiente cuadro se presentan los tipos de evaluacion mas
usados en la administracion publica, sefialando la evaluacion de resultados que es la utilizada

en el presente analisis.
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Cuadro 5.1 Tipos de evaluacion y sus objetivos.

Tipos de evaluacién

Objetivos de la evaluacion

Evaluacion
de disefio

Fundamentar y justificar la existencia de un programa, aportando informacion y
conocimientos sobre la problematica que lo origind y su pertinencia como alternativa
de solucion.

Evaluacion
de medios

Confrontar los objetivos de la politica con los medios puestos a su disposicion. Ello
implica la formulacion de los objetivos y la determinacion de los medios que fueron
puestos a disposicion en un tiempo y en un espacio determinado. El contraste de esas
dos dimensiones (objetivos contra resultados) permite establecer la forma mas
simple, mas elemental, para evaluar una politica publica.

Evaluacion
de procesos

Detectar los puntos criticos en la ejecucion de las actividades que componen los
procesos de produccion de los bienes y/o servicios de un programa, para asi proponer
mejoras que influyan directamente en la calidad y cantidad de la produccion, punto
determinante en el logro de los resultados.

Evaluacion
de gestion

Detectar los puntos criticos y proponer las mejoras necesarias en la operacion y
organizacion de un programa desde el punto de vista institucional. Al igual que en la
evaluacién de procesos, se busca mejorar la calidad y cantidad de la produccién y
los resultados obtenidos del programa, aunque desde la perspectiva de los procesos
y mecanismos de gestion institucional.

Evaluacion
de productos

Conocer las fortalezas y las debilidades de los atributos de los productos —bienes
entregados o servicios otorgados— de los programas, con el fin de mejorar los
niveles de produccion y su calidad, para que contribuyan al logro de los resultados
esperados.

Evaluacion
de resultados

Verificar si el programa ha logrado los resultados esperados en la poblacion o area
objetivo, es decir, si se logran los resultados intermedios y/o finales presentados en
la cadena de valor, como consecuencia de la entrega de bienes o servicios de un
programa. Se entiende por resultado un cambio en el comportamiento, estado o
actitud de los beneficiarios después de haber recibido los bienes o servicios del
programa.

Esta evaluacion dice algo sobre eficacia, algo sobre capacidad de ejecucion de
acciones y en algunos casos algo sobre capacidad de ejecucion de gastos.

Evaluacion
de impacto

Verificar si el programa ha logrado los efectos deseados en la poblacién o area
objetivo, es decir, si se logran los resultados intermedios y/o finales presentados en
la cadena de valor, y si el cambio detectado es atribuible a la intervencion y en qué
grado lo es. Lo que se busca verificar es la causalidad de la cadena de valor del
programa, y medir el grado de exclusividad de los resultados obtenidos gracias al
programa.

Esta clase de evaluacion es mas cualitativa que las anteriores, las cuales son mucho
mas cuantitativas. Por medio de la evaluacién de impacto se puede establecer qué
cambios esta produciendo la politica del Estado en los comportamientos de los
individuos y de los grupos.

Evaluacion
costo-beneficio

Contrastar los resultados del programa con los costos que se incurrieron para
lograrlos. Se busca identificar si los beneficios atribuibles exclusivamente al
programa son superiores a sus costos 0, en caso contrario, si los objetivos se
consiguen con el minimo costo posible.

Evaluacion de
eficiencia

Conocer cuél fue el costo de obtener determinados resultados. Es decir, se contrastan
los objetivos de la politica con las acciones emprendidas que fueron necesarias para
obtener esos objetivos: ¢cuanto costd obtener tales resultados?

Fuente: Arenas, 2021; Salazar, 2009, elaboracion propia.
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En esta tesis se opto por la evaluacion de resultados ya que aproxima a conocer si los
programas SIVs han sido pertinentes respecto del cumplimiento de sus objetivos y la forma en
que han sido implementados para beneficiar a la poblacién de enfoque. La propuesta
metodoldgica para la evaluacion de los programas SIVs que se presentd en el capitulo anterior,
arrojo como resultado que el principal problema de esos programas es que los solicitantes de
visa de inmigrante especial esperan mas del tiempo promedio la emision de la visa, dejandolos
durante la espera en una situacion de mayor vulnerabilidad y riesgo por sus vidas.

La evaluacion también dio cuenta del objetivo que los programas SIVs deben alcanzar
para revertir la situacion de los solicitantes: otorgar la visa en el tiempo promedio 0 menos con
la finalidad de disminuir el riesgo al que los solicitantes estan expuestos durante la espera. En
ese sentido, la evaluacién de resultados es pertinente para conocer y medir los cambios en el
bienestar de las personas atendidos por los programas SIVs porque se centra en determinar
cémo ha sido el desempefio del programa, teniendo como principal herramienta el uso de
indicadores de desempefio.

De acuerdo con Rosas (2019), la evaluacion de resultados también arroja informacion
sobre la eficacia del programa o politica y sobre la capacidad de ejecucién de las acciones.
Arenas (2021) sefiala que el alcance de la evaluacion de resultados es concluyente porque
permite comprobar el logro de los resultados esperados verificandolos en relacion a los
productos entregados.

La evaluacion de cualquier programa publico se puede llevar a cabo en su fase previa,
intermedia o final a su implementacion. La propuesta metodoldgica de evaluacion desarrollada
en el anterior apartado, asi como la informacion respecto de la vigencia de cada programa SIVs,
presentada en el capitulo tres, permiten identificar la fase en que los programas SIVs pueden
ser evaluados basandose en sus necesidades de intervencion, eficacia y vigencia.

Se propone que el programa SIVs dirigido a afganos e iraquies traductores e intérpretes
y el programa S1Vs para afganos tengan una intervencion evaluativa intermedia puesto que aln
estan en operacion. Para el programa S1Vs dirigido a iraquies, se propone una evaluacion en su
fase final o ex post puesto que el programa ha finalizado (Cuadro 5.2).

La intervencion evaluativa en la fase intermedia o también denominada concurrente se
realiza durante la ejecucion de una politica o programa publico con la finalidad de facilitar la

toma de decisiones para mejorarlo o corregirlo. Generalmente se aplica después de un periodo
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de inicio del programa para determinar si éste logra superar la situacion inicial y se acerca a la

situacion deseada con base en su disefio, ejecucion y efectos (Di Virgilio y Solano, 2012).

Cuadro 5.2 Fases de la intervencion evaluativa para los programas SIVs.

Programa Inicio Término Fases de la intervencion
evaluativa
SIV para iraquies y afganos | Afio fiscal 2007 Permanente Evaluacién intermedia

traductores e intérpretes

SIV para iraquies Afo fiscal 2008 | Afo fiscal 2013 Evaluacién ex post

SIV para afganos Afio fiscal 2008 Vigente Evaluacion intermedia

Fuente: Elaboracion propia.

La evaluacion en la fase ex post se realiza cuando el programa publico ha concluido
por lo que se basa en la informacién que la politica o programa ha generado a lo largo de su
implementacidn, permitiendo evaluar sobre lo realizado, es decir, sobre los efectos, impactos
y resultados (Di Virgilio y Solano, 2012) comparando el estado inicial de la poblacién objetivo
con la situacion existente al término del programa.

Ademas, de medir los resultados e impactos alcanzados, la evaluacion ex post busca
“describir el proceso desarrollado, explicar sus determinantes y condicionantes, y calificar su
grado de efectividad; para decidir si conviene seguir aplicandola, con o sin modificaciones, o
amerita su terminacion o sustitucion” (Cardozo, 2013: 41). Este mismo autor apunta que la
intervencion evaluativa en alguna de las fases debe ser una aproximacién analitica y no una
secuencia temporal puesto que la evaluacidn no es un proceso aislado, sino que es un proceso

que forma parte de la gestion publica y una herramienta para la toma de decisiones.

5.2.1 Indicadores para la evaluacion de resultados

El Marco Logico es la metodologia propuesta en esta tesis para evaluar los programas SIVs, ya
gue es una herramienta que busca conocer el logro de los objetivos de un programa basado en
indicadores de desempefio. El uso de indicadores es fundamental en la evaluacién de resultados
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porque a partir de ellos se puede comparar si un programa publico cumple su objetivo (Arenas,
2021). Los indicadores son medidas que permiten aproximarnos a conocer el desempefio de un
programa a partir de sus objetivos y “permiten comprobar si hay o no un acercamiento
progresivo a las metas propuestas, sefialando sus grados y variaciones de forma objetiva y
verificable” (Cardozo, 2013: 51).

Los indicadores deben ser cuantificables y adecuados para medir la eficacia, eficiencia,
economiay calidad de un programa. Para medir la eficacia de un programa se deben usar pocos
indicadores “pero con las caracteristicas deseadas de pertinencia, relevancia, confiabilidad,
economia, y adecuacién, que den cuenta de manera precisa y correcta de los objetivos del
programa” (Arenas, 2021: 114).

En la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) construida en el capitulo anterior,
se puede observar que los principales indicadores propuestos para la evaluacién de los
programas SIVs son de eficacia porque permiten medir el grado de cumplimiento del objetivo
del programa. De los nueve indicadores de eficacia propuestos en la MIR, siete de ellos se
pueden verificar a través de las fuentes de informacion documental disponibles. Los dos
restantes no cuentan con los medios disponibles para su medicion por lo que en la construccion
de la MIR, se propusieron las actividades a incluir para tratar de obtener datos cuantificables.
En el siguiente cuadro se presentan los indicadores propuestos basados en la dimensién de

eficacia.

Cuadro 5.3. Indicadores de eficacia para la evaluacion de los programas SIVs.

Nivel Indicadores de eficacia Medios de verificacion Actividad a incluir
Porcentaje de inmigrantes Estadistica del Sistema
especiales afganos e iraquies | Mundial de Procesamiento de
Fin admitidos y reasentados en Admisiones de Refugiados

EUA por afio fiscal (WRAPS) a través de Bureau

of Population, Refugees, and

Migration (PRM) Ninguna
Propdsito Porcentaje de visas otorgadas

en el tiempo promedio del
total de visas solicitadas por

afio fiscal. Informes trimestrales sobre la
indice anual de solicitudes situacion de los programas
Componentes denegadas porque el SIVs a través de U.S.
solicitante es incompatible | Department of State — Bureau
con los requisitos de los of Consular Affairs

programas SIVs
Porcentaje de solicitudes
pendientes en el paso 13 el
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cual se refiere al proceso
administrativo que involucra

a varias instancias Informes trimestrales sobre la
gubernamentales. situacion de los programas
Estimado de tiempo por cada SIVs a través de U.S. Ninguna
etapa y paso del proceso. Department of State — Bureau
Porcentaje de solicitudes of Consular Affairs
Actividades denegadas en alguna de las
etapas.

Numero de entrevistas
realizadas por trimestre

Porcentaje de solicitantes Aplicar encuestas a los
admitidos en EUA que hacen solicitantes admitidos
Componentes uso de un abogado y/o para obtener el dato.

traductor o que recurren a la
ayuda de alguien para llenar | Informacién no documentada
los formularios.

Numero de solitudes Registrar en los reportes
revisadas por empleado en la trimestrales del DOS el
Actividades etapa 1 promedio de solicitudes

revisadas por empleado y
el tiempo que toma en
ello.

Fuente: elaboracion propia

5.3 Capacidades institucionales: base de analisis para la evaluacion de resultados

Como se ha mencionado anteriormente, la evaluacion de un programa permite obtener
elementos para que la administracion publica logre atender, mejorar o satisfacer las demandas
de un grupo o poblacién especificos, pero también de la sociedad en general, organizaciones
civiles y de otros colectivos que estan afectados o involucrados directa o indirectamente.

Al mismo tiempo, los elementos proporcionados por la evaluacion permiten analizar
cémo y de qué manera estan funcionando los sistemas institucionales. De ahi que algunos
autores como Salazar (2009: 23) sefialen que “la evaluacion es indispensable para el analisis”.
Este autor enfatiza la diferencia entre evaluacion y anélisis puesto que no son sinénimos. La
evaluacion es descriptiva, mientras que el analisis se vale de la evaluacion para “explicar por
qué se dieron los hechos en tal o cual sentido” (Salazar, 2009: 23).

Cuando se trata de analizar una politica o programa publico, se pueden “utilizar
multiples métodos de investigacion y argumentacion para producir y transformar informacion

pertinente de cierta politica, informacion que puede ser empleada dentro de los contextos
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politicos a fin de resolver los problemas de la politica-accion” (Thoenig, citado en Salazar.
2009: 23). El anélisis de la evaluacion de resultados de los programas SIVs que aqui se propone,
esta basado en las capacidades institucionales porque los aciertos o fracasos de las politicas y
programas publicos dependen de las capacidades reales del Estado y sus instancias al atender
de manera eficaz y eficiente los problemas pablicos (Rosas, 2019: 90).

Pareciera que el problema de muchos de los programas publicos es la falta de personal
0 de recursos financieros para ser implementados adecuadamente. Sin embargo, el problema o
problemas de los programas publicos van mas alla de eso. Se trata de analizar las estructuras
normativas y politico-administrativas, las relaciones al interior de la gestion y politica, los
procesos que regulan la toma de decisiones al interior de una institucién. También, se deben
de tomar en cuenta los climas institucionales, los ambientes de trabajo y la interaccion que se
da al interior de la administracion y de la gestion de la politica en que el programa esta inserto.

Las instituciones e instancias gubernamentales cuentan con capacidades que
desarrollan de acuerdo a sus propias formas de organizacion, a la disposicion que tengan de
los recursos financieros y humanos, al mandato juridico que obedecen, y a las politicas internas
a las que se cifien, incluyendo la dimension ética, es decir, los valores y comportamientos de
los funcionarios laboran en las instancias de gobierno.

El concepto de capacidades institucionales es complejo y de acuerdo con Rosas (2019),
cuenta con multiples significados ya que la manera de definirlo determina sus observables,
delimitaciones, propiedades y atributos, asi como su momento histérico-temporal y problemas
especificos. A partir de esa perspectiva, se puede comprender mejor el papel que juegan las
organizaciones gubernamentales respecto de la atencion que dan a los fendmenos sociales.

El concepto de capacidad institucional ha tenido una evolucion en las ultimas cuatro
décadas, pero en la actualidad esta relacionado con la gobernanza (Rosas, 2008) puesto que
tiene que ver con el papel o papeles que juega el Estado respecto de la solucién de problemas
publicos. Esta autora sefiala que ese concepto “se refiere a la habilidad de las organizaciones
para absorber responsabilidades, operar mas eficientemente y fortalecer la rendicion de
cuentas” (Rosas, 2008: 123).

En el caso de los fendmenos migratorios, el analisis de las capacidades institucionales
contribuye enormemente a comprender de forma mas amplia y profunda, los recursos con los

que cuentan las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales que atienden a la
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poblacién migrante con diferentes estatus y en diferentes contextos. También dan cuenta de
cdmo usan sus recursos y cuales son sus capacidades y alcances dentro de cierto marco juridico,
financiero y politico.

Sosa (2021) explica que para medir la capacidad del Estado y sus instituciones, el
analisis de las capacidades institucionales se vale de cinco ejes de analisis, aunque no son los
anicos que existen:

> Capacidad legal- Se trata del mandato juridico, ley o reglamento que sustenta que una
autoridad publica lleve a cabo una funcion.

» Capacidad humana- Se refiere al recurso humano con el que cuenta la organizacion, es
decir, las personas son quienes hacen a las organizaciones. Cabe mencionar que, el
recurso humano contempla la dimension ética ya que el personal de las organizaciones
generalmente manifiesta diferentes comportamientos, intereses y valores.

» Recursos financieros- Se trata de la cantidad de dinero con la que cuentan las
organizaciones, pero mas alla de ello, se trata de la forma en como se gestionan los
recursos financieros, asi como la forma en que el marco juridico permite utilizar o no
€S0S recursos.

> Politicas- Se refiere a las reglas, normas y costumbres que establecen internamente las
organizaciones, es decir, “la politica institucional” que es la expresion subjetiva de los
objetivos y de los recursos de una organizacion.

» Estructuras administrativas- También llamado elemento organizacional, se refiere a la
forma en que se divide el trabajo al interior de una administracion y es importante

porgue constituye la expresion subjetiva de las politicas.

Conviene enfatizar que dentro del andlisis no es suficiente describir qué papel juega
cada elemento, sino que deben ser medidos a partir de las tres variables: efectividad, eficacia,
y eficiencia con la finalidad de hacer propuestas y redisefios de mejoramiento de la estructura
institucional basado en la experiencia previa y considerando diversos contextos de entre los
que destacan los contextos sociales.

Rosas (2019) menciona que incluso se ha propuesto una metodologia en la que ademas
de los elementos y las variables mencionadas, se incluyan tres niveles: el micro (el individuo),

el meso (la organizacion) y el macro (el contexto institucional). A través de los cinco
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elementos, las tres variables y los tres niveles, se podria orientar “el analisis en la relacion que
existe entre los cuadros técnico—burocraticos, las organizaciones estatales, los grupos de
interés, su entorno y sociedad” (Rosas, 2019: 95).

El presente analisis pone énfasis en la eficacia que se enfoca fundamentalmente en la
forma en que la organizacion incide en el entorno en que actla o pretende actuar permitiendo
saber si se llevd a cabo lo que la organizacion se propuso, asi como, conocer de qué forma

atendio y/o altero el problema social y si ello se hizo de la manera como se esperaba.

5.3.1 Analisis de las capacidades institucionales del Departamento de Estado

El Departamento de Estado de los Estados Unidos es la entidad gubernamental que tiene la
responsabilidad de emitir las visas de inmigrante especial a afganos e iraquies a través de los
lineamientos y legislacion establecidos bajo los programas SIVs y bajo los marcos legales de
la ley de inmigracion. No obstante, la recepcion y revision de solicitudes de visas, la revision
de los antecedentes de los solicitantes, las entrevistas a los solicitantes, la emision de visas, y
el reasentamiento de los titulares de visas son procesos administrativos que involucran a varias
entidades gubernamentales y no gubernamentales.

Es en ese contexto, los programas SIVs no se pueden analizar ni evaluar por si solos,
sino que son ejercicios que se deben hacer a partir de considerar la capacidad de las diferentes
instancias involucradas en cada proceso. Si bien en este trabajo no se realiza tal ejercicio que
por demas resultaria muy complejo puesto que son varias las instancias que participan, se
mencionara Unicamente el caso del Departamento de Estado porque ademas de ser la instancia
gubernamental encargada de las relaciones internacionales y de la politica exterior del pais en
la que se incluye asuntos relacionados con la migracion, es la Unica autoridad responsable de
la emisidn de las visas de inmigrante especial para afganos e iraquies.

En esa labor, el Departamento de Estado se enfrenta a diferentes obstaculos y desafios
que se pueden identificar a partir de los ejes de analisis de las capacidades institucionales

basados en la evaluacién de resultados.
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X/
L X4

Capacidad legal del DOS respecto de los programas SIVs- Los programas SIVs se
adhieren a un marco juridico y legal que se enmarca en la ley de inmigracién de Estados
Unidos. No obstante, las leyes bajo las cuales fueron creados los programas han estado
en constante cambio lo que afecta los procedimientos burocraticos del DOS. Debido a
ello, los requisitos y proceso de solicitud para la obtencion de una visa especial han

resultado complejos y confusos para los solicitantes y con largos periodos de espera.

Capacidades humanas del DOS- La falta de personal y la falta de capacitacion del
personal con el que ya se cuenta han sido los principales problemas a los que se ha
enfrentado no s6lo el DOS sino todas las entidades gubernamentales y no
gubernamentales encargadas de los procesos de solicitud de visas de inmigrantes
especiales en el exterior, particularmente en Afganistan. A pesar del aumento de
solicitudes, no hay suficiente personal para procesar y revisar las solicitudes; la
cantidad de personal en las diversas oficinas se ha mantenido igual desde 2016 (U.S
DOS - OIG, 2021).

Recursos financieros del DOS- Mucho se ha hablado de que las instancias
gubernamentales que administran programas publicos se enfrentan a la escasez de
recursos. Sin embargo, el andlisis de las capacidades institucionales sugiere que si bien,
los recursos financieros son importantes, éstos muchas veces estan afectados por la
forma en como son administrados méas que por la falta de ellos. Quiza este sea el caso
del DOS puesto que, en los informes de la Oficina del Inspector General, no se
menciona como obstaculo la falta de recursos financieros. En ese sentido, los

obstaculos del DOS respecto de la administracion son de otro tipo.

Politicas- Las politicas a las cuales responde el Departamento de Estado se enmarcan
en las politicas de diferentes niveles como la politica exterior de Estados Unidos y la
politica de migracion de la administracion en turno. En ese sentido, el DOS se cifie a
esos marcos politicos cuyos objetivos se centran en proteger y promover los intereses

de Estados Unidos y sus ciudadanos.
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< Estructuras administrativas- A partir del afio 2011, el DOS ha hecho esfuerzos para
mejorar su administracion a través de una serie de cambios internos respecto de la
eficacia y eficiencia administrativa del sistema para procesar las solicitudes de iraquies
y afganos. Por ejemplo, han aumentado el nimero de comités que manejan casos asi
que las solicitudes podrian revisarse dentro de las dos semanas posteriores a la
presentacion de la solicitud (GAO, 2020: 17). Aun asi, falta mucho por hacer ya que
ha habido periodos en que incrementan o disminuyen el namero de solicitudes y ello
no se tiene considerado en la organizacion de los programas y de la organizacion

administrativa.

5.4 Hallazgos de la evaluacion y andlisis

A pesar de que muchos afganos e iraquies han solicitado la proteccién de Estados Unidos por
medio de los programas SIVs, se sabe que no todos han sido aceptados debido a que no son
compatibles con todos los requerimientos.

El nimero de solicitudes denegadas y la relacion entre torturas, lesiones y muertes de
quienes no lograron ser acogidos por los programas SIVs, no es cuantificable hasta el momento
pues se desconoce el nimero de personas que sufrieron o sufren torturas, secuestro o cualquier
tipo de amenaza debido a su empleo con Estados Unidos.

Tampoco hay estudios ni mediciones para conocer la cantidad de individuos que fueron
asesinados por esa razén. Un articulo de 2014 publicado por Vice News, menciona que
ACNUR report6 en 2009 que un intérprete afgano era asesinado cada 36 horas por su trabajo
con Estados Unidos (Anderson, 2014). Pese a la revision de material publicado por esa
organizacion, aun no se ha podido corroborar ese dato. En 2014 el corresponsal de Vice News
en Afganistan, Ben Anderson, entrevisté a Zaibullah Mujahid, portavoz oficial de los talibanes
quien dijo que este grupo considera traidores a los intérpretes afganos que trabajaron para
Estados Unidos por lo que deberian ser castigados con la muerte (Anderson, 2014). Esa
declaracion es una evidencia del hecho que algunos afganos han sido asesinados como
resultado de su empleo con Estados Unidos
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Por otro lado, se encontro que los tres programas SIVs han enfrentado varios desafios
que han provocado la demora en el procesamiento y aprobacion de las solicitudes para obtener

una visa de inmigrante especial. De entre esos obstaculos, destacan los siguientes:

1. Las preocupaciones de seguridad nacional — Las instancias gubernamentales
encargadas de la verificacion de los antecedentes de los solicitantes, revisan e
investigan con cautela y rigurosidad todos los casos pero principalmente aquéllos que
son sospechosos de tener una conexion con el terrorismo o grupos armados insurgentes.
Asimismo, las evidencias proporcionadas por los solicitantes no siempre estan
completas o pueden parecer sospechosas y falsas lo que requiere de mayor tiempo para
su investigacion. También sucede que los solicitantes no tienen los medios para
comprobar que trabajaron para Estados Unidos ya que no logran localizar a su
supervisor directo quien debe otorgarles una carta de recomendacion. Dicha situacion

nos remite al siguiente obstaculo.

2. Carencia de una base de datos — EI Departamento de Estado carece de una base de datos
centralizada para documentar eficazmente la identidad del personal contratado y de los
contratistas empleados localmente quienes colaboraron con Estados Unidos,
proporcionando servicios bésicos a las fuerzas armadas, de mision y seguridad.
Entonces, la falta de informacidn dificulta la correcta identificacion de los solicitantes
(DOS - OIG, 2020) asi como la corroboracion sobre el tiempo que los solicitantes

fueron contratados por Estados Unidos.

3. Falta de personal — Este factor no ha impactado del todo al programa SIVs para iraquies
debido a que éste dejo de recibir solicitudes en el afio 2014. Afecta principalmente al
programa SIVs para afganos porque el Departamento de Estado no cuentan con el
suficiente personal en las areas que procesan las solicitudes, correspondientes
principalmente en la etapa uno. De 2016 a 2020, el Departamento ha mantenido
constante la cantidad de personal en Afganistan por lo que es insuficiente para reducir
la acumulacién de solicitudes (DOS — OIG, 2020). De igual forma, las otras entidades
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gubernamentales que participan en este proceso, tienen insuficiencia de personal lo que

provoca mayor demora en las etapas dos y tres del proceso.

La pandemia por COVID-19 ha impactado negativamente el procesamiento de las
solicitudes debido a que el 20 de marzo de 2020, el Departamento de Estado suspendid
temporalmente los servicios de visas de rutina en todas las embajadas y consulados de Estados
Unidos. Solo se brindaron servicios para visas de emergencias y mision critica, siempre y
cuando hubiera las condiciones necesarias para seguir con el proceso (U.S. DOS — CA, 2021).

Finalmente, el namero de visas disponibles ha sido una preocupacion que, si bien no
ha afectado a los programas en todo momento, de acuerdo a la Oficina del Inspector General,
si ha provocado una incertidumbre con respecto a la disponibilidad de visas (DOS - OIG,
2020). Ello también ha afectado el procesamiento de las solicitudes puesto que obstaculiza el
buen funcionamiento de los programas debido a que el Departamento de Estado ha sido

incapaz de llevar a cabo una planificacion mas eficaz y con mas tiempo.

5.5 Acciones a incidir

De acuerdo con los resultados de la evaluacién de los programas SIVs, la primera accion que
se propone para alcanzar su objetivo, es su inmediata revision con la finalidad de redefinir su
estructura, limitaciones y requerimientos. Como se vio en el capitulo tres, los requerimientos
de los programas SIVs son muy especificos y podrian resultar muy complejos para los
solicitantes. Particularmente, deberian ser revisados dos de los requerimientos: amenaza y
servicio valioso.

El requerimiento de la amenaza grave y continua no ha sido del todo clara para el
personal que revisa las solicitudes ni mucho menos para los solicitantes de la visa de inmigrante
especial (DOS - OIG, 2020). Debido a ello, el concepto de amenaza o lo que esta implica se
ha interpretado de diferente forma por los diferentes actores que participan en el procesamiento
de las solicitudes, lo que podria tener como resultado el rechazo de éstas.

El Departamento de Estado requiere que el solicitante escriba, firme y feche una

declaracion en la que describa la(s) amenaza(s) a la(s) que se enfrenta como resultado de su
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empleo con el gobierno de Estados Unidos, asi como una descripcion de las peligrosas
condiciones del pais (U.S. DOS — CA, 2021). Aunque el solicitante puede incluir declaraciones
proporcionadas por otras partes, el DOS requiere expresamente que el solicitante proporcione
su propia declaracion.

Las amenazas son diferentes para cada persona y pueden provenir de diferentes grupos
e individuos. Estas pueden ser escritas, fisicas 0 combinacion de ambas; se pueden dar a través
de llamadas, videos, cartas, o familiares. Las amenazas también pueden ser recurrentes en
periodos largos o cortos, pueden ser esporadicas en periodos largos, o bien, pueden ser una
sola vez con graves consecuencias. Hay una diversidad en como los afganos e iraquies son
victimas de amenazas por parte de los grupos armados e incluso de vecinos o conocidos. Sin
embargo, aunque la amenaza sea muy grave, si Estados Unidos considera que no es una
amenaza creible, la solicitud es denegada.

En ese sentido, el requisito de amenaza grave y continua deberia ser ampliado para
incluir otras formas de violencia a las que estan expuestos los afganos e iraquies como
resultado de su empleo con Estados Unidos. De igual forma, los programas podrian priorizar
las solicitudes que presentan amenazas de mayor e inmediato peligro. El simple hecho de que
afganos e iraquies que trabajaron para y en nombre de Estados Unidos presenten una solitud
de visa especial con amenazas, deberia ser suficiente razén para que ese pais inmediatamente
ofrezca su proteccion mientras los solicitantes esperan el procesamiento y aprobacion de su
solicitud y emisién de visa. Ello se podria dar a través del traslado de los solicitantes a algln
territorio de Estados Unidos o bien a una base militar estadounidense ubicada en un pais
vecino, seguro y aliado de Estados Unidos. De esta forma, los solicitantes no correrian peligro
mientras esperan la visa.

El requisito de servicio valioso ha sido uno de los principales problemas para aquellos
quienes intentan solicitar la visa porque es algo que esta fuera de su alcance. La forma de
confirmar que los afganos e iraquies proporcionaron al gobierno estadounidense un servicio
valioso, es por medio de una carta de recomendacion emitida por su jefe inmediato en donde
explique el comportamiento del solicitante, asi como su compromiso de servicio en la mision
que le fue encomendada en pro de los Estados Unidos.

Para los solicitantes es muy dificil encontrar a sus jefes inmediatos puesto que la gran

mayoria se han retirado de Afganistan e Irag o bien han sido enviados a otra region asi que los
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solicitantes no tienen manera de ubicar a sus jefes para que confirmen tanto el servicio valioso
como el tiempo que fueron empleados.

Para las instancias gubernamentales, la falta de informacion dificulta la correcta
identificacion de los solicitantes (DOS — OIG, 2020) asi como la corroboracion sobre el tiempo
que fueron empleados por Estados Unidos. Por ello, otra de las acciones a incidir es la creacion
de una base de datos en la que el Departamento de Estado pueda identificar la identidad de
quienes fueron empleados por el gobierno, asi como el tipo de servicio prestado o mision
encomendada. La base de datos también permitiria identificar y contactar a los jefes,
supervisores y personal militar y diplomatico estadounidenses que tuvieron a su cargo
empleados afganos o iraquies.

Finalmente, se propone que la disposicion legal respecto del méaximo de visas
disponibles sea revisada inmediatamente. Aunque esta accidn no es el principal problema de
los programas, se podrian hacer ajustes para ampliar los limites maximos debido a que en
algunos momentos, si se da el caso que se llegue al nimero maximo de visas otorgadas debido

al retraso en los procesos de emision de visas.

Reflexion final del capitulo

Los programas publicos son de diferente naturaleza y cuenten con distintos recursos, politicas
y expectativas, pero siempre deben tener un resultado concreto y relevante que es mejorar la
situacién de la poblacién que atienden lo que representa la solucion del problema o el
cumplimiento satisfactorio de una necesidad de esos individuos (Arenas, 2021).

Se identificd que los programas SIVs han sido un instrumento que ha contribuido a que
el gobierno estadounidense solucione el problema de ofrecer cierto nivel de proteccion a
algunos afganos e iraquies que empled durante las intervenciones militares en Afganistan e
Irag. No obstante, los programas no han sido la completa solucion en la disminucion del riesgo
en el que se encuentran muchos de ellos debido a su empleo con Estados Unidos.

El disefio, legislacion, tiempos, contextos y politicas de los programas han afectado su
gestién porque, por un lado, responden a la politica interna y capacidades de las instancias a

su cargo, particularmente del Departamento de Estado que es la entidad autorizada para otorgar
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la visa de inmigrante especial, y por otro lado, los programas SIVs estan insertos en la politica
migratoria estadounidense que implica el seguimiento de legislaciones y protocolos especificos
al interior y exterior del pais cuyo eje rector es la seguridad nacional de Estados Unidos. Por
tanto, las demoras en las etapas del proceso de visa tienen que ver con las facultades y
capacidades de las instancias involucradas, con el disefio de los programas SIVs y con la
politica migratoria de la administracion en turno. Ello ha provocado que los programas no
cumplan completamente su objetivo que es otorgar la visa de inmigrante especial en un periodo

de nueve meses.
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CONCLUSIONES

A través de este trabajo de enfoque cualitativo se pudo conocer, explicar y valorar el objeto de
estudio: los programas Special Immigrant Visas dirigidos a afganos e iraquies, y se obtuvieron
las conclusiones que a continuacion se presentan.

Las administraciones estadounidenses de Bush, Obama y Trump y sus respectivas
instancias encargadas de la gestién migratoria, no se esforzaron en revisar de manera profunda
la estructura de los programas SIVs para acelerar el proceso de emision de visas. Menos aun
ofrecieron proteccién a los afganos e iraquies durante la espera del proceso de visa para asi
disminuir el riesgo al que se exponian esos individuos. En su lugar, se establecieron estrictos
controles de seguridad y escrutinio en las verificaciones de antecedentes de los solicitantes
debido a las preocupaciones relacionadas a vinculos con el terrorismo o con grupos armados
de Afganistan e Irag. En ese sentido, la politica migratoria estadounidense no se flexibilizo ni
para con los individuos que fueron aliados de Estados Unidos y quienes ademas, pusieron sus
vidas en riesgo para servir a ese pais.

Los resultados de la evaluacion y andlisis de los programas SIVs apoyan la hipotesis
que este trabajo se planted. Se confirm6 que esos programas han sido una respuesta lenta,
insuficiente y limitada del gobierno estadounidense y de las instituciones a cargo de su gestion.
En consecuencia, esos programas no han tenido el impacto esperado en la poblacion que
buscan beneficiar puesto que su implementacion no ha sido la completa solucion en la
disminucion del riesgo en el que se encuentran afganos e iraquies que han sufrido alguna
amenaza como consecuencia de haber colaborado con Estados Unidos durante los conflictos
armados en Afganistan e Iraq.

La evaluacién permiti6 identificar que el principal problema de esos programas es que
los solicitantes de visa de inmigrante especial esperan la emision de ésta mas tiempo del
promedio que es de nueve meses. Durante la espera esos individuos se encuentran en una
situacion de vulnerabilidad y riesgo por sus vidas. También se identifico el objetivo que los
programas SIVs deben alcanzar para revertir esa situacion: otorgar la visa en el tiempo
promedio 0 menos con la finalidad de disminuir el riesgo al que los solicitantes estan expuestos

durante la espera.
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El contexto historico y politico, los resultados en la utilizacion de la Metodologia del
Marco Ldgico, y el andlisis de los actores institucionales involucrados en su gestion,
proporcionaron los elementos necesarios para cumplir el objetivo general de este trabajo que
es evaluar el desempefio de los programas SIVs para afganos e iraquies y asi conocer en qué
medida cumplieron sus objetivos. Se optd por la evaluacion de resultados porque es una
herramienta que permite conocer si un programa publico es pertinente respecto del
cumplimiento de sus objetivos y la forma en que es implementado para beneficiar a la
poblacién de enfoque.

Los insumos proporcionados por la evaluacion de resultados y los componentes de las
capacidades institucionales permitieron analizar como y de qué forma funciona el sistema
institucional que gestiona los programas SIVs, en este caso especifico, se abordaron las
capacidades institucionales del Departamento de Estado por ser la institucion autorizada para
otorgar la visa de inmigrante especial.

Se hall6 que a nivel macro esa instancia federal responde a la politica exterior del pais
por ser la encargada de la las relaciones exteriores en la que se incluye los asuntos de
migracion. A nivel meso, esa entidad de gobierno se apega a ley de inmigracion y a las politicas
migratorias del Estado. A nivel micro, el Departamento de Estado funciona a partir de sus
capacidades como institucion -que forma parte de la administracion pablica- en el que se rige
por marcos juridicos de politica interna, estructuras administrativas, recursos humanos y
financieros para ejecutar sus funciones eficaz y eficientemente, e incluso responde a los climas
creados por los individuos entre los que se encuentran su €tica, valores, destrezas y actitudes.

A partir de lo anterior, se identifico que la demora en la emision de visas tiene que ver
con la politica migratoria pero también con aspectos burocraticos ya que la emision de una visa
involucra un proceso de varias etapas y también la participacién de varias instancias
gubernamentales. Esas instituciones también se encargan de la verificacion de los antecedentes
de los solicitantes afganos e iraquies, y confirmar que cumplen con los requerimientos de los

programas: plazos del empleo, servicio valioso, demostracion de amenaza creible, entre otros.
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La lectura y revision de material proveniente de fuentes documentales contribuyo a
comprender el contexto historico y politico en el que surgen los programas SIVs con lo que se
logré cumplir el primer objetivo especifico de este trabajo. El contexto dio cuenta que los
atentados del 11 de septiembre fueron el medio por el que Estados Unidos justifico las
intervenciones militares en Afganistan e Iraq con la finalidad de desarticular a Al-Qaeda y a
otras agrupaciones terroristas, asi como derrocar al taliban y al régimen de Saddam Hussein
para posteriormente reconstruir nuevas naciones basados en los valores de democracia y
libertad estadounidenses.

No obstante, Estados Unidos no logro su cometido. Las administraciones de Bush,
Obama y Trump se enfrentaron a diversos desafios politicos y militares en esos paises entre
los que se incluyen las fuertes y bien organizadas resistencias antiestadounidenses asi como
las luchas internas por el poder y territorio.

Ademas de los gastos de guerra, Estados Unidos asigné millones de délares en la
reconstruccion de ambos paises incluyendo los costos de los nuevos gobiernos y entrenamiento
de las fuerzas de seguridad de esos paises. En términos econdmicos, esas guerras han sido de
las mas costosas en la historia de Estados Unidos (Bilmes, 2014) y en términos cronolégicos,
la guerra en Afganistan fue la mas larga en la historia contemporanea de Estados Unidos.

La relevancia del contexto historico y politico es comprender que durante esas guerras,
Estados Unidos empled a ciudadanos afganos e iraquies quienes proporcionaron una amplia
gama de servicios con el fin de llevar a cabo con éxito las operaciones militares y misiones
diplomaticas estadounidenses. Se emplearon a individuos que sirvieron como traductores e
intérpretes, pero también a profesionales de diferentes areas técnicas y contratistas que
proporcionaron servicios basicos de alimentacion, limpieza, transporte, apoyo logistico y
seguridad. Se encontré que debido a ese empleo, los afganos e iraquies fueron expuestos a
maultiples riesgos debido a la naturaleza del empleo pero también han sido blanco de amenazas
y otros dafios por parte de los grupos armados de Afganistan e Iraq quienes los consideran
traidores por aliarse con Estados Unidos.

Por otro lado, este trabajo cumplié el segundo objetivo que es explicar el impacto que
tuvo la politica migratoria de las administraciones Bush, Obama y Trump en las diferentes
modalidades migratorias hacia Estados Unidos. Aunque después de los atentados del 11 de

septiembre de 2001, algunas préacticas migratorias se recrudecieron con el objetivo de prevenir
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la entrada de terroristas, se encontrd que la politica migratoria implementada por los gobiernos
mencionados, siguio teniendo como prioridad la seguridad fronteriza y la seguridad nacional
tal como se venia haciendo desde la década de los noventa (Munguia, 2015).

Con la creacion del Department of Homeland Security (DHS) bajo la primera
administracion de Bush se busco mejorar las funciones de las instancias a cargo de la gestion
migratoria y ejecutar con eficacia las politicas federales relacionadas con la seguridad nacional
(Martin, 2003), politicas que por supuesto, incluyen a las politicas migratorias.

No se descartan los aspectos positivos y beneficios con que la inmigracion de las
Gltimas dos décadas ha contribuido para que Estados Unidos siga siendo un pais productivo,
competitivo y exitoso (Meissner, Meyers, y Fix, 2006). No obstante, en algunos contextos la
inmigracion tambien ha sido percibida como una amenaza a la seguridad nacional y a la
estabilidad social y econémica de la nacién. Tal contradiccion lleva a reflexionar si ese pais se
encuentra en una crisis de gobernabilidad migratoria. Si es asi, ¢esa crisis es resultado de la
intencionalidad del Estado debido a la pérdida del poder unilateral al decidir quién entra, sale
y reside en su territorio?

Marmora (2010: 71) define la gobernabilidad migratoria como “el ajuste entre las
percepciones y demandas sociales sobre las causas, caracteristicas y efectos de los
movimientos migratorios; y las posibilidades e intencionalidad de los Estados para dar
respuestas a dichas demandas en un marco de legitimidad y eficacia”. El principal argumento
para considerar que Estados Unidos se encuentra en una crisis de gobernabilidad migratoria es
que la constante preocupacion por la seguridad nacional ha permeado a todas las formas de
migracion al aplicar una politica migratoria de tipo restrictivo que ha incluido a los flujos
migratorios basados en razones humanitarias y que se enmarcan en contextos de crisis. En esa
dinamica, las caracteristicas y antecedentes de inmigrantes, solicitantes de refugio y asilo
podrian determinar la elegibilidad de su admision.

Asimismo, la crisis de gobernabilidad migratoria en Estados Unidos se da en el
contexto de la globalizacion donde existe un libre movimiento de capital, mercancias y
tecnologias, pero no de personas porque la migracion es controlada, restringida y “sometida al
poder unilateral del Estado, quien posibilita su entrada, permanencia y salida en la forma y
momento en que lo considere” (Martinez y Stang, 2005: 63). Ello significa que Estados Unidos

continla basandose en una forma tradicional de gobernabilidad migratoria donde el
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unilateralismo se basa en su derecho soberano por encima de las necesidades de los migrantes
y solicitantes de proteccion humanitaria.

Aunado a ello, el discurso antinmigrante en la era de Trump provoco que Estados
Unidos experimentara una fuerte division respecto del tema migratorio que “ha facilitado, la
movilizacion de la opinion publica en contra de la migracion” (Castles, 2006: 49) y cuya
influencia impacto la forma de gestionar la politica migratoria. La administracién Trump es un
claro ejemplo de que la politica migratoria estadounidense obedece a los objetivos, agendas y
politicas delineadas por la administracion en turno lo que atafie no sélo al presidente y su
gabinete representado en las diferentes entidades gubernamentales como los Departamentos
de Estado y Seguridad Nacional sino también concierne al congreso puesto que éste concedio
amplia autoridad al poder ejecutivo (Baxter y Nowrasteh 2021).

En funcion de reasentar a los aliados afganos e iraquies empleados por el gobierno
estadounidense, este pais adapto su sistema de inmigracién para crear las clasificaciones de
inmigrante especial dirigidas exclusivamente a esas poblaciones. Como parte de ese sistema,
los programas SIVs no escapan a la rigurosidad de la politica migratoria del pais que también
los ha impactado, particularmente en lo referente a la complejidad de los requisitos, a los
estrictos controles en la revision de los antecedentes de los solicitantes y a la disposicion de
visas.

Por otro lado, la revision de fuentes documentales para el analisis de los programas
Special Immigrant Visas (SIVs) incluyd informes, reportes, datos oficiales y legislacion con lo
que se logr6 describir las caracteristicas, estructura y marco legal de esos programas,
cumpliendo asi el tercer objetivo propuesto en este trabajo. Se encontrd que los tres programas
SIVs tienen casi el mismo disefio y comparten los mismos mecanismos e instituciones para el
procesamiento y emision de visas. Sin embargo, existen tres grandes diferencias que a

continuacion se resumen:

1) El requisito relacionado al tiempo de empleo — Mientras que el programa SIVs para
afganos requirio que un solicitante contara con minimo dos afios de empleo a partir del
30 de septiembre de 2015, el programa para iraquies y el programa para traductores e

intérpretes requirieron de minimo un afio de empleo.
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2) Vigencia — El programa SIVs para traductores e intérpretes es de caracter permanente
mientras que los otros dos programas para afganos e iraquies son temporales. El
programa para iraquies finalizo en el afio fiscal 2013 lo cual significa que dejo de recibir
solicitudes a partir de esa fecha, no obstante, al tener solicitudes en alguna etapa del
proceso, seguird activo hasta emitir o denegar todas las visas pendientes. El programa
para afganos también es temporal y de acuerdo a la pagina oficial del Departamento de

Estado, dejaré de recibir solicitudes el 31 de diciembre de 2023.

3) Disposicion de visas por afio fiscal — Si bien el nimero maximo de visas a otorgar para
los tres programas SIVs es determinado por el presidente en consulta con el congreso,
no se ha dispuesto anualmente la misma cantidad de visas por programa. El programa
para traductores e intérpretes dispone de 50 visas, el programa para iraquies dispone de
2,500y el programa para afganos ha tenido diferentes limites numéricos ya que, ademas
de las visas autorizadas por afio fiscal, en algunos afios se han enmendado las leyes

para expandir la disponibilidad de éstas.

También se encontrd que los tres programas SIVs establecen que los titulares de visa
de inmigrante especial sean elegibles para recibir beneficios publicos federales a través del
Programa de Admision de Refugiados de Estados Unidos, siempre y cuando asi lo hayan
elegido previamente a su llegada.

Debido a la similitud de los tres programas SIVs respecto de su estructura, mecanismos
e instituciones usadas en el procesamiento y emision de visas, fue posible construir una Matriz
de Indicadores para Resultados que funciona para los tres programas. Los indicadores
propuestos buscan medir la eficacia de los programas a partir de sus objetivos. A través de la
evaluacion y analisis, se alcanzo el Gltimo y cuarto objetivo especifico planteado en este trabajo
que es conocer la eficacia de los programas Special Immigrant Visas (SIVs) para afganos e
iraquies en el marco de la gestion de politicas y programas pablicos estadounidenses en materia

migratoria.
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Cuadro 6.1 Diferencias y similitudes de los programas SIVs.

Programa SIV Programa SIV para Programa SIV
para traductores afganos para iraquies
e intérpretes
D Vigencia del programa Permanente Temporal Temporal
| Minimo 1 afio antes del 30
F Tiempo de empleo de sept. de 2013 0 minimo Minimo un afio
E requerido para ser Minimo un afio 2 afios después del 30 de Periodo de empleo:
R elegible sept. de 2013. 20/03/2003 —
E Periodo de empleo: 30/09/2013
N 7/10/2001 — 31/12/2021
C Empleador Fuerzas armadas de Gobierno de Estados Gobierno de Estados
I Estados Unidos o Unidos o ISAF en Unidos en Iraq
A COM en Afganistan Afganistan
S 0 Iraq
Disposicion de visas por Afios 2008-2013:
afio fiscal 50 Varia por afio 5,00 visas por afio
A partir de 2014:
2,500 visas por afo.
Fecha limite de envio de Ninguna 31 de diciembre de 2023 30 de septiembre de
solicitud 2014
S Comprobar haber
I experimentado una Si Si Si
M amenaza grave y
I continua
L | Carta de recomendacion Si Si Si
| Elegibilidad para Si Si Si
T conyuge e hijos
U | Elegibilidad para recibir
D | beneficios de refugiados Si Si Si
E
S

Fuente: Adaptacién de Andorra, 2020

Se encontr6 que los programas SIVs no han tenido la eficacia esperada debido a las
demoras en las etapas del proceso de visa. Pese a que el congreso establecié un tiempo de
espera no mayor a nueve meses para emitir una visa especial, los tiempos de espera son mucho
mayores. Actualmente, el tiempo promedio en la emision de una visa es de dos afios y medio
aunque hay casos en los que se ha esperado hasta cinco e incluso diez afios. La demora tiene
que ver con las facultades y capacidades de las instancias involucradas, con el disefio de los
programas SIVs y con la politica migratoria de la administracion en turno. En ese sentido, el
disefio, legislacion, tiempos, contextos y politicas de los programas SIVs han afectado su

gestion porque responden a la politica interna y capacidades de las instancias a su cargo.
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En un periodo que abarca catorce afios fiscales (2007 a 2020), se otorgaron 96,576 visas
de inmigrante especial a afganos e iraquies, incluyendo a sus familiares. Esa cifra representa
el total de poblacién que ha sido beneficiada en ese periodo por lo que se podria decir que esos
programas son una experiencia positiva en la admision de inmigrantes espaciales porque se
logro ponerlos a salvo al reasentarlos en Estados Unidos. No obstante, este pais no otorga
proteccion en suelo iraqui ni afgano a los miles de individuos que estan en espera a que su visa
sea aprobada. Tampoco se ofrece proteccion a quienes, a pesar de haber colaborado con el
gobierno estadounidense, no son compatibles con los requisitos de los programas SIVs, por lo
que el derecho a la seguridad de esos individuos ha sido vulnerado. De ahi que, la vida de los
individuos y sus familias esté en riesgo pues Estados Unidos no ha sido capaz o no ha querido
modificar los lineamientos de esos programas para ofrecer proteccién humanitaria, ni ha hecho
lo suficiente para agilizar los procesos de admision y acortar los tiempos de espera.

La falta de una base de datos en la que se tenga registradas a todas las personas que
colaboraron con Estados Unidos asi como a ciudadanos estadounidenses que tuvieron personal
afgano e iraqui a cargo, afecta directamente el requisito de comprobacion del empleo. Los
solicitantes deben presentar una carta de recomendacion emitida por su jefe o supervisor
inmediato pero para muchos es casi imposible obtenerla por dos razones:

1) No hay un rastreo sobre las personas que prestaron sus servicios o trabajaron
directamente con Estados Unidos o con empresas y organizaciones aliadas de ese pais.

2) La mayoria de los jefes y supervisores fueron enviados a otras misiones en otras
regiones de Afganistan e Irag, o regresaron a Estados Unidos por lo que los solicitantes de visa
perdieron todo vinculo con ellos.

Las tropas estadounidenses comenzaron a retirarse de Irag a partir del afio 2009 por lo
que los solicitantes de visa especial no tuvieron la forma de como contactar a sus antiguos
jefes. Lo mismo esta pasando en Afganistan debido a la salida de las tropas y personal
diplomatico estadounidense por lo que muchos colaboradores afganos tampoco logran
contactar a sus empleadores.

Lo anterior es solo un ejemplo de que las capacidades de las instancias de gobierno se
han visto rebasadas aunque existen otros factores que no permiten la eficacia de los programas
SIVs como son la falta de personal para procesar y revisar las solicitudes en tiempo y forma,

la constante rotacion del personal encargado de asuntos en Afganistan e Irag, la inadecuada
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capacitacion del personal con el que ya se cuenta, y los problemas de tipo tecnoldgico en donde
sus sistemas no son interpolables con los de otras instancias de gobierno.

Este trabajo dio cuenta de que la evaluacion es una herramienta fundamental para el
buen funcionamiento de la gestion publica por lo que cualquier politica o programa de caracter
publico que busque mejorar o revertir una situacion debe someterse a una evaluacion ya que,
esta es una forma eficaz de comprender, explicar y determinar el valor de esa politica o
programa.

Aunque existan programas o politicas publicas que ya no estan vigentes como el
programa S1Vs para iraquies que fue abordado en esta tesis, la evaluacion también es valida y
aplicable. En esos casos se debe acudir a la evaluacion ex post que es la intervencion evaluativa
en la fase final o posterior a la implementacién del programa publico. Pareciera que la
evaluacion ex post es irrelevante puesto que si el programa ha dejado de funcionar y no se
implementara nuevamente, entonces los resultados de la evaluacion no tienen sentido porque
no hay una situacion a revertir.

Sin embargo, la evaluacion permite tener una base para replicarlo pero sobre todo, se
trata de un ejercicio que se debe practicar para sentar antecedentes y experiencias que pueden
ser consideradas en actuales o futuros programas de similar condicion. De ahi que la gestion
publica sea un ciclo en el que sus procesos se retroalimentan constantemente y cuyo objetivo
es en todo momento la generacion de bienes y servicios por el Estado y valorados por la
sociedad.

Como se menciono al inicio de esta tesis, la evaluacion de los programas SIVs que aqui
se presenta no tiene como destinatario alguna instancia gubernamental, no obstante, este
ejercicio es una contribucion a la disciplina de politicas publicas en materia migratoria desde
la academia y no desde la administracion publica.

Por otro lado, la contribucion de este trabajo en la comprension de los fenémenos de la
migracion internacional radica en que se conjugan elementos proporcionados por una
particular forma de migracion laboral y por el refugio hacia Estados Unidos. En ese sentido,
se observd que los programas S1Vs para afganos e iraquies fueron disefiados y estructurados
de forma tal que toman elementos de ambas vias de admision permanente de extranjeros en

Estados Unidos.
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Los programas SIVs se basan en la categoria de admision por empleo en la que bajo
una de sus clasificaciones de inmigrante especial se adhirieron las subclasificaciones de
inmigrante especial afgano e iraqui. Los programas SIVs tambien toman elementos del sistema
de refugio en lo que respecta al reasentamiento y beneficios publicos federales a los que tienen
acceso los titulares de visa de inmigrante especial. De esa forma, pareciera que los programas
SIVs son un hibrido de las categorias de admisién mencionadas porque adaptaron lo ya
existente del sistema de inmigracidn para atender las necesidades de proteccion humanitaria
de dos poblaciones especificas: afganos e iraquies empleados por el gobierno de Estados
Unidos durante los conflictos armados.

Ello no significa que los inmigrantes especiales afganos e iraquies sean refugiados.
Estados Unidos no los considera refugiados porque de acuerdo con la Ley de Inmigracion y
Nacionalidad de ese pais, un individuo es admitido como refugiado bajo la categoria de
admisiones humanitarias mientras que un inmigrante especial afgano o iraqui, es admitido bajo
la clasificacion de inmigrante especial bajo la via de admisiones por empleo.

Los solicitantes y titulares de visa de inmigrante especial afganos e iraquies tampoco
son reconocidos por ACNUR como refugiados, por ende, el derecho internacional no los
legitima como tal. Mientras que un refugiado es definido como una persona que no quiere o
no puede regresar a su pais de origen debido a la persecucion o a un temor bien fundado de
persecucion por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un grupo social en
particular u opinion politica (Convencion, 1951), la clasificacion de inmigrante especial iraqui
o afgano no requiere una demostracién de persecucion sino de que el solicitante de visa de
inmigrante especial demuestre el haber experimentado o estar experimentando una amenaza
grave y continua como resultado de su empleo con Estados Unidos (U.S. DOS — CA, 2021).

Los procesos de admision de refugiados e inmigrantes especiales afganos o iraquies a
Estados Unidos son diferentes. Las solicitudes para el refugio son referidas a las embajadas de
Estados Unidos a través de ACNUR u otras organizaciones (Hebrank, 2014) mientras que la
solicitud para inmigrante especial afgano o iraqui se hacen llegar a las embajadas de Estados
Unidos en Kabul, Afganistan y Bagdad, Iraq por medio de la oficina del Chief of Mission y el
National Visa Center (U.S. DOS — CA, 2021).

El proceso para emision de visas de inmigrante especial afgano e iraqui se compone de

cuatro etapas. Una vez que la visa es emitida el titular puede arreglar su viaje para emigrar
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hacia Estados Unidos. Se encontrd que en el caso de solicitudes de visa de inmigrante especial
denegadas, los afganos e iraquies pueden presentar una apelacion aunque también tienen
derecho a solicitar su admision en Estados Unidos bajo el Programa de Admision de
Refugiados por lo que deben iniciar un proceso separado y diferente al de los programas SIVs
(U.S. DOS — CA, 2021).

Cuando los titulares de visa de inmigrante especial afganos e iraquies llegan a territorio
estadounidense, se les otorga el estatus de Lawful Permanent Resident (LPR) y en cinco afios
podran ser elegibles para solicitar la ciudania estadounidense. A diferencia de ello, cuando los
refugiados llegan a Estados Unidos, deben conservar su estatus de refugiado durante un afio
tras el cual, podrian ser elegibles para solicitar la residencia permanente (LPR), y cinco afios
después solicitar la ciudadania.

En ocasiones, en la literatura que aborda el tema de los inmigrantes especiales afganos
e iraquies se suele asumir que estos individuos son refugiados por lo que el término refugiado
e inmigrante especial se presentan como intercambiables. Por ello, al comenzar a indagar sobre
los programas SIVs, fue un tanto confusa su distincion pero fue superado con la constante
lectura de las fuentes existentes y del adecuado entendimiento de su legislacion. En ese
sentido, este trabajo tuvo el enorme cuidado de utilizar los términos de una forma en que no se
repitiera la misma situacién descrita.

Como se observo a lo largo de esta tesis, el analisis de los programas SIVs no incluy6
su situacion bajo la actual administracion de Joe Biden porque se considerd que ain no hay
suficientes elementos para sus evaluacion y andlisis. No obstante, el retiro de las tropas y
personal diplomatico estadounidense de Afganistan, requieren dar a conocer el actual
panorama de los programas SIVs dirigidos a afganos. Por tal razon, para cerrar estas
conclusiones, en los siguientes parrafos se presenta una breve resefia sobre la situacion de esos
programas y la respuesta, medidas y acciones que el gobierno estadounidense ha asumido ante
la responsabilidad de mantener a salvo a los colaboradores afganos.

A pocos dias de asumir la presidencia, Joe Biden firmé una orden ejecutiva en la que
se buscaba aumentara la admision de refugiados, comprometiendose a admitir hasta 125 mil
durante el primer afio fiscal (The White House, 2021a) y también busco garantizar que los
programas SIVs fueran administrados sin demoras (The White House, 2021b). Sin embargo,

esto Gltimo no se llevo a cabo porque la administracion Biden estuvo més preocupada y
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ocupada por agendar una fecha de salida de las tropas estadounidenses de Afganistan que por
buscar una pronta solucion a la situacion de los colaboradores afganos.

De acuerdo con Packer (2022), funcionarios de las instancias gubernamentales
involucradas en la gestion de los programas SIVs y el asesor adjunto de seguridad nacional,
Jon Finer, sostuvieron reuniones al menos una vez por semana, donde uno de los temas a tratar
era el mejoramiento de esos programas a través del incremento de personal tanto en Kabul
como en Washington para acelerar el procesamiento y liberar solicitudes pendientes, aunque
de antemano sabian que ese proceso llevaria al menos dos afios.

Conviene recordar que el gobierno de Biden hereddé el acuerdo firmado entre la
administracion Trump vy el taliban en el que ambas partes tenian compromisos especificos. El
talibdn se comprometia a cortar lazos con Al-Qaeda para que no se usara el territorio afgano
como base de operaciones terrorista mientras que la administracién Trump se comprometia a
fijar una fecha para retirar su ejército de Afganistan. En tal intercambio de compromisos, no
se incluyd al gobierno afgano lo que generd fuertes criticas para Estados Unidos por parte de
la comunidad internacional y la opinion publica estadounidense.

Una vez que Biden llego a la presidencia, sugirié que de alguna forma, estaba forzado
a cumplir ese acuerdo por lo que en abril de 2021 confirm6 una fecha de salida para las tropas
“sin ejercer suficiente presion sobre los talibanes para establecer un minimo de condiciones”
(Garcia, 2021). El 11 de septiembre de 2021 fue la fecha establecida para la completa retirada
aunque desde finales de mayo, las tropas estadounidenses se retiraban apresuradamente de
Afganistan, excepto una fuerza de alrededor de mil efectivos que estaban encargados de la
seguridad de la embajada y el aeropuerto (Packer, 2021). Esa fuerza restante debia salir de
Afganistan a mas tardar el 11 de septiembre, accidn que se adelant6é cuando el 15 de agosto
de ese afio el taliban tomo Kabul y con ello el control del poder en Afganistan.

Tras el retiro de las tropas y personal diplomatico estadounidenses del territorio afgano
y con el control del taliban en practicamente todo el pais, el futuro para miles de afganos que
se quedaron en Afganistan es incierto, particularmente para los afganos que trabajaron para
Estados Unidos porque son un blanco facil de represalias por parte del taliban.

Fuimos testigos de las desgarradoras escenas trasmitidas por medios de comunicacién
en que multitudes buscaban huir desesperadamente de Afganistan durante la evacuacion en el

Aeropuerto Internacional Hamid Karzai de Kabul, espacio que se convirtio en la Unica salida
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del pais debido a que el taliban cerro los cruces fronterizos. Esas imagenes evocaron en los
estadounidenses los recuerdos de la derrota en Vietnam: una guerra perdida con una salida
caotica. Antes y después de la caida de Saigdn en 1975, Estados Unidos evacud a mas de 100
mil vietnamitas por aire y mar, trasladandolos al territorio de Guam donde fueron acogidos
temporalmente mientras que un grupo de trabajo interinstitucional organizaba su
reasentamiento (Jordan, 2021).

Organizaciones y defensores de derechos humanos pugnaban por que Estados Unidos
replicara esa accion al sacar de Afganistan a los colaboradores afganos, al menos a quienes
tenian una solicitud pendiente y trasladarlos de inmediato a un territorio seguro, Guam por
supuesto estaba entre las propuestas. Para algunos funcionarios de gobierno ello representaba
tomar un méaximo riesgo porque a diferencia de la evacuacion de vietnamitas, en la remota
posibilidad de evacuar a los afganos y llevarlos a un lugar seguro, los terroristas podrian
infiltrarse entre los evacuados. Las preocupaciones del Departamento de Estado se
concentraban en que si los afganos ponian un pie en territorio estadounidense, el derecho
internacional los respaldaba para que solicitaran asilo a Estados Unidos incluso sin pasar los
escrutinios de seguridad (Packer, 2021).

Durante la evacuacion, no todos los afganos colaboradores de Estados Unidos lograron
salir de su pais, algunos medios de comunicacion afirman que el gobierno estadounidense solo
logré evacuar a dos mil solicitantes de SIVs (incluyendo en esta cifra a sus familias) debido a
que su visa de inmigrante especial ya habia sido aprobada (Jordan, 2021). Esos individuos
fueron trasladados desde Kabul a la base militar de Fort Lee al sur de Richmond, Virgina desde
donde posteriormente han sido reasentados en diferentes ciudades del pais.

En una conferencia de prensa del Departamento de Defensa, el general Hank Taylor
afirmo que en las primeras 48 horas después de la toma de Kabul, se habian evacuado a 700
afganos solicitantes de SIV y se hacian mas esfuerzos por recibir a mas afganos en las bases
militares estadounidenses aunque no especifico los tiempos para que ello se llevase a cabo
(U.S. Department of Defense, 2021). Asimismo, en un mensaje a la nacion, Joe Biden
menciono que los planes para transportar a méas colaboradores afganos seguian en pie pero
tampoco dio detalles de como ni cuando.

Defensores de derechos humanos presionaron a la administracién Biden para también

ayudar a los afganos que trabajaron para el gobierno de Estados Unidos pero que no son
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elegibles para solicitar una visa de inmigrante especial (Chishti y Gelatt, 2021). Teniendo en
puerta la fecha limite para el retiro de las tropas y el aumento de la violencia por el control del
taliban, el 2 de agosto de 2021 el Departamento de Estado anuncié una designacion
denominada U.S. Refugee Admission Program Priority 2 Designation for Afghan Nationals
que permite acceso al Programa de Admision de Refugiados de Estados Unidos (USRAP) a
ciertos afganos y sus familias que estan en riesgo por su afiliacion estadounidense.

El objetivo del programa Priority 2 o mejor conocido como P-2 es ofrecer la
oportunidad de reasentamiento permanente y con ello brindar seguridad a los afganos que
trabajaron para Estados Unidos pero que no son elegibles para una visa de inmigrante especial
porque no cumplen con todos los requerimientos de empleo y tiempo de servicio solicitados
por los programas S1Vs (Refugee Processing Center, 2022).

Los afganos que pueden ser elegibles para el P-2 podrian no cumplir con el tiempo
minimo de empleo pero debieron haber trabajado como empleados de contratistas, empleados
de personal local o empleados como traductores e intérpretes para el gobierno, la ISAF o una
mision sucesora. También se considera a individuos que desempefiaron funciones en un
programa o proyecto financiado por Estados Unidos en Afganistan, en un acuerdo de
cooperacion, o empleados por una organizacién de medios u organizacion no gubernamental
con sede en Estados Unidos (Refugee Processing Center, 2022).

De acuerdo con el Departamento de Estado (DOS — Office of the Spokesperson, 2021),
se establecieron categorias conocidas como ‘“prioridades” basadas en virtud de las
circunstancias y necesidades de reasentamiento de los solicitantes las cuales se organizan de

la siguiente forma:

% Prioridad 1: Casos individuales remitidos por instancias designadas al programa en
virtud de sus circunstancias y aparente necesidad de reasentamiento. Tales instancias
pueden ser una embajada, una ONG autorizada 0 ACNUR.

% Prioridad 2: Grupos de especial preocupacion designados por el Departamento de
Estado que tienen acceso al programa en virtud de sus circunstancias y aparente

necesidad de reasentamiento.

X/
L X4

Prioridad 3: Casos individuales a los que se les otorga acceso con fines de reunificacion

con familiares que ya se encuentran en los Estados Unidos.
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Si una persona no es elegible para P-2, podria ser elegible para P-1. Para determinar la
elegibilidad, el Departamento de Estado a traves de su Oficina de Poblacion, Refugiados y
Migracion (PRM) organiz6 un grupo de trabajo denominado “Referencias Afganas” en el que
participan instancias federales que tienen la labor de referir a las personas directamente al
Programa de Refugiados. Una vez que este Programa recibe las solicitudes, las somete a una
investigacion de seguridad (DOS — Office of the Spokesperson, 2021).

La designacion P-2 no ha contribuido del todo a reasentar a un alto nimero de afganos
puesto que tiene como requisito la referencia del empleador, requerimiento que precisamente,
ha sido uno de los mayores desafios para los solicitantes de visas de inmigrante especial por
medio de los programas SIVs. Asi que, con la complicada situacion en Afganistan para los
afganos colaboradores de Estados Unidos, resulta extremadamente dificil contactar a sus
empleadores.

A lo largo de la existencia de los programas SIVs, los distintos gobiernos
estadounidenses han demostrado que los colaboradores afganos e iraquies no son una prioridad
pues si fuera lo contrario, el gobierno hubiese tomado acciones de otra indole en beneficio de
esos individuos. Las esperanzas que muchos solicitantes de SIV tenian depositadas en el
gobierno de Biden se han desvanecido porque esa administracion no puso el suficiente empefio
en realizar una evacuacion planeada y segura para rescatar a mayor numero de colaboradores.

El actual panorama de la situacion en Afganistan hace que cada dia sea mas complicado
reasentar a mas afganos y se sabe que cualquiera que sea la accion que el gobierno tome para
ayudar a los colaboradores afganos, tomara cada vez mas tiempo y esfuerzo. Sin embargo, las
politicas publicas nos ensefian que la presidén que ejercen las organizaciones, defensores de
derechos humanos, medios de comunicacion y sociedad civil pueden hacer la diferencia para
revertir una situacion que no beneficia a la poblacion.

Esperemos que ademas de los programas SIVs 'y P-2, el gobierno estadounidense trabaje
en proveer otras alternativas y soluciones adecuadas para proteger a los colaboradores afganos
que se hallan en Afganistan y que ademas revise con cautela y con un verdadero compromiso
los programas existentes en aras de proteger a sus colaboradores y a otros afganos que se

encuentran en una situacion vulnerable.
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ANEXOS

Anexo 1. Division politica de Afganistan.
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Anexo 2. Division politica de Iraqg.
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Anexo 3. Formulario de eleccion de beneficios para refugiados

United States Department of State

Washington, D.C. 20520

Refugee Benefits Election Form
PLEASE INDICATE YOUR ELECTION BELOW:
If approved to receive a Special Immigrant Visa,

_ I wish to participate in the U.S. Department of State’s resettlement program and receive the
associated benefits including 10M-arranged travel. If there are any changes in my intention to
participate, or if my family composition changes (e.g., a birth or death), I will notify the appropriate
Resettlement Support Center as soon as possible.

I DO NOT wish to participate in the U.S. Department of State’s resettlement program. Even
though | choose to decline State Department-funded benefits, | understand that | may still qualify for
certain ORR-funded benefits.

By signing this form, | acknowledge that | have read the U.S. State Department letter and the
accompanying Frequently Asked Questions and 18 Things You Need to Know about Resettling in the
United States. | understand that resettlement benefits vary from one location to another, and that luxury
items (including TVs, radios, telephones, DVD players, computers, vacuums, bicycles, cars, or air
conditioners), professional-level employment, and medical insurance are not guaranteed. | also
understand that housing assistance funding is not guaranteed by the U.S. State Department beyond my
first 30 days in the United States.

Petitioner’s Case Number:

Name (block letters, in English only) Date of Birth (MM/DD/YYYY)
Email Address Telephone Number
Signature Date (MM/DD/YYYY)

Please return a scanned copy of this page only and the DS-0234 Special Immigrant Visa Biodata Form to the
National Visa Center (NVCSIV@state.gov) or appropriate Resettlement Support Center as soon as possible. In
addition, you must submit a scanned copy of your visa as soon as possible. You should not wait to submit this
form and the Special Immigrant Biodata Form until your visa is issued.
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Anexo 4. 18 cosas que debe saber acerca del reasentamiento en los Estados Unidos
(traduccidn del inglés)

18 cosas que debe saber acerca
del reasentamiento en los Estados Unidos

iBienvenido a los Estados Unidos!

Este documento fue preparado para ayudarle a adaptarse a su nueva vida en los Estados
Unidos. El personal profesional de las agencias de reasentamiento sin fines de lucro de los
Estados Unidos colabor6 para identificar puntos clave sobre temas de interés principal para
los refugiados y beneficiarios de visas especiales de inmigrante (SIV) que ya han sido
reasentados. Estas sugerencias luego fueron recopiladas por la Oficina de Poblacién,
Refugiados y Migracion del Departamento de Estado como una herramienta para ayudarle a
informarse sobre las muchas experiencias nuevas que encontrara al reasentarse en su nuevo
hogar.

Beneficios de Recepcion y Colocacion (R&P) v otra asistencia

1) Su agencia de reasentamiento y sus socios del gobierno federal y local tienen recursos
limitados para satisfacer sus necesidades basicas inmediatas a su llegada. La cantidad
de recursos disponibles para usted dependera de una variedad de factores. EI empleo
temprano y la presupuestacion inteligente del dinero son cruciales para su
autosuficiencia temprana.

2) El costo de vida y la disponibilidad de apoyo publico varia en los Estados Unidos. La
asistencia que se le brinde no seré equivalente de un lugar a otro. Si sus amigos en un
lugar de EE. UU. le dicen que estan recibiendo ciertos beneficios, esto no significa
que usted recibira los mismos beneficios.

3) El area metropolitana de Washington, DC y algunas ciudades de California son
lugares muy caros para vivir y puede ser dificil encontrar vivienda y empleo. Es
posible que los beneficios de reasentamiento que reciba alli no cubran cbmodamente
el costo de vida en estas areas. Si esta haciendo sus propios arreglos de viaje, a menos
que tenga parientes cercanos 0 amigos en estas areas que puedan brindarle apoyo
financiero continuo y alojamiento hasta que encuentre un empleo que cubra sus
gastos de manutencion, puede ser mejor viajar a un lugar diferente en los Estados
Unidos.

4) Después de su llegada a los Estados Unidos, mudarse a otro lugar puede afectar sus
beneficios de reasentamiento, al igual que negarse a ir a su destino asignado en los
Estados Unidos. Es posible que la agencia de reasentamiento en la nueva ubicacién
no pueda brindar el mismo nivel de servicios y/o asistencia en efectivo. Antes de
planificar la reubicacién, asegurese de discutir la idea con su agencia de
reasentamiento.

5) No hay trato preferencial para los beneficiarios de SIV o refugiados que trabajaron
para el gobierno de los EE. UU. o estuvieron asociados con €l. La elegibilidad para
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los beneficios y servicios de reasentamiento no se ve afectada por la nacionalidad,
raza, religion o género.

6) No necesita pagarle a nadie (amigos, parientes o cualquier agencia) para que lo
auspicie en los Estados Unidos.

7) Comenzara a pagar su préstamo de viaje de la OIM dentro de los seis meses
posteriores a su llegada a los Estados Unidos.

Empleo

8) EIl Programa de Admisién de Refugiados de EE. UU. esté disefiado para ayudarle con
sus necesidades basicas durante sus primeras semanas en los Estados Unidos.
Encontrar empleo serd uno de sus primeros objetivos cuando llegue. Es importante
que usted y los miembros de su familia aprendan inglés (si ain no lo dominan), pero
es igualmente importante aceptar el primer trabajo que esté disponible. Estar en un
lugar de trabajo brinda una excelente oportunidad para practicar hablar inglés. Cuanto
antes comience a trabajar, antes podra pagar sus propios gastos de manutencion.
Muchas familias encuentran que tanto el esposo como la esposa deben trabajar para
que la familia sea econémicamente autosuficiente.

9) Se le remitird a un programa de empleo y se le ayudara a encontrar trabajo sin
importar donde se reasiente.

10) Puede tomar mas tiempo de lo esperado encontrar un trabajo. Ademas, los puestos de
tiempo completo o permanentes pueden ser mas dificiles de obtener al principio.

11) Su primer trabajo en los Estados Unidos probablemente no sera en la misma
profesion o campo que su trabajo en su pais de origen. El empleo anterior con las
fuerzas armadas o el gobierno de los EE. UU. no garantiza ningln trabajo en los
Estados Unidos. Su primer trabajo puede ser un trabajo no profesional de nivel de
entrada, e incluso puede ser temporal o de medio tiempo. Eventualmente puede
encontrar un trabajo en su campo después de establecer un historial laboral en los
Estados Unidos, adquirir competencia en el idioma inglés y obtener cualquier
recertificacion o capacitacion requerida. Hasta entonces, el empleo de nivel de
entrada es la mejor manera de aprender sobre el lugar de trabajo estadounidense y
adquirir experiencia que sera apreciada por los empleadores en futuros trabajos.

Vivienda, Ropa y Mobiliario

12) La ayuda inicial que recibe para vivienda, menaje y mobiliario es muy basica.
Muchos articulos, como ropa y muebles, pueden ser usados, de segunda mano o muy
economicos, pero todos los articulos proporcionados estaran limpios e higiénicos.

13) El gobierno de los EE. UU. requiere que las agencias de reasentamiento proporcionen
muebles y enseres domésticos basicos. Esto NO incluye articulos de lujo como:
televisores, radios, teléfonos, reproductores de DVD, computadoras, aspiradoras,
bicicletas, automdviles o aires acondicionados. Estos articulos pueden estar
disponibles si la agencia los recibe como donaciones de otras fuentes.

14) Los apartamentos son la forma de vivienda mas accesible y asequible para muchos
estadounidenses, y esto es lo que debe esperar de su primera casa en los Estados
Unidos. Las personas solteras pueden ser colocadas con una 0 mas personas solteras
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del mismo género para poder pagar mejor los gastos de manutencion. Si elige hacerlo,
y respetando cualquier contrato de arrendamiento que haya firmado, puede mudarse
después de comenzar a trabajar y puede pagar la vivienda de su eleccion.

Cuidado de la salud

15) La cobertura de salud publica es limitada; es posible que no se cubra la atencién
dental o de la vista. Puede llevar semanas ver a un médico para una cita de rutina,
aunque las necesidades criticas de salud se cubriran de manera oportuna. Una vez que
obtenga un empleo y pueda comprar un seguro médico privado, aumentaran sus
opciones de atencion médica.

16) No existe ningun estigma relacionado con los servicios psicosociales o de salud
mental en los Estados Unidos, y debe aprovechar estos servicios si estan disponibles y
cree que lo ayudaran. El patrocinador de su agencia de reasentamiento lo ayudaré a
encontrar los servicios de atencion médica adecuados.

Ajuste cultural

17) Su primer afio en los Estados Unidos sera un periodo de adaptacion. Vivira en una
nueva comunidad, se adherira a nuevas leyes, trabajard en un nuevo trabajo y hara
nuevos amigos. Durante los primeros meses, el personal de su agencia de
reasentamiento le ayudara en sus esfuerzos por reconstruir su vida y hara todo lo
posible para ayudarle a ser econdmicamente autosuficiente lo antes posible.

18) Estados Unidos esta formado por personas de diferentes origenes raciales y étnicos, y
las agencias de reasentamiento que ayudan a los refugiados son igualmente diversas.
Sus asistentes sociales pueden ser de cualquier raza, religion, etnia o género, y tienen
en mente sus mejores intereses.

Para obtener mas informacion sobre cémo vivir en los EE. UU., visite: www.corenav.org
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