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Tec. Efrain Arizmendi Vallejo
Disefio
Presentacion

Evaluar sirve para mejorar la politica social, y a través de esta, contribuye al bienestar.
Mediante la evaluacion, es posible informar decisiones sobre hacia donde dirigir los
recursos publicos —limitados siempre-- de forma tal que obtengan el mayor rendimiento
social, esto es, se reflejen en mayor medida en resultados positivos para la poblacion.

Este punto de partida es el que ha guiado las acciones desarrolladas por la Comision Estatal
de Evaluacion (COEVAL) desde su creacion en 2015. Esta conviccion y compromiso hemos
buscado reflejarla en la agenda evaluativa impulsada, orientando el quehacer de la
COEVAL hacia la generacién de insumos que sean Utiles para quienes tienen la
responsabilidad de conducir las acciones de desarrollo social en Morelos.

El Comité Técnico (CT), instancia de decision de la COEVAL, fue conformado de acuerdo
a lo establecido en la Ley de Desarrollo Social de Morelos con un caracter ciudadano, que
le permiten con autonomia e imparcialidad desarrollar sus atribuciones en el ambito de la
evaluacion en un ambiente respetuoso, asertivo y en rigor metodoldgico.

En México, el impulso dado a la evaluacién de lo social a partir de la publicacion en el afio
2004 de la Ley General de Desarrollo Social, se ha consolidado por las acciones del
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Esta
instancia de reconocido prestigio tanto en el pais como mas alla de las fronteras, ha
impulsado la sistematizacion del abordaje de la evaluacién, proponiendo herramientas
metodoldgicas y practicas en el desarrollo de esta tarea.

En el Estado de Morelos, con la conformacion de la Comision Estatal de Evaluacion del
Desarrollo Social (COEVAL) en 2015, como instancia evaluadora de las Politicas Publicas,
Programas y Acciones del ambito del Desarrollo Social, a partir de un abordaje
metodoldgico integral, se busca contribuir a mejorar el desempefo de las intervenciones
publicas en este ambito.

Su conformacion ciudadana y académica — en su mayoria- dan a la COEVAL Por lo que los
Comisionados Ciudadanos que participamos en caracter honorifico, representamos una
caracteristica Unica en este tipo de organismos, sobre todo, en las instituciones
gubernamentales que ejecutan recursos publicos. Por lo que nuestra participacion, como
mecanismo de direccion y decision en la COEVAL, en sin duda alguna, una fortaleza.

La experiencia evaluativa del afio 2015, fue importante para el Comité Técnico y para la
COEVAL. Fue un punto de partida que requirié desarrollar una visién evaluativa y criterios
de priorizacién, a la vez que se iniciaban las actividades de evaluacion. EL CT se dio a la
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tarea de conocer a detalle los programas y acciones relacionadas con el desarrollo social
que se llevaban a cabo en Morelos, diferenciando entre las que se definian como de origen
federal, de las que se podrian considerar como de origen estatal.

Asimismo, se tratd de un ejercicio evaluativo novedoso para la Administracion Publica
Estatal, lo que implico un proceso de didlogo constructivo para establecer los acuerdos que
permitieron el desarrollo de las evaluaciones que se definieron. Desde el CT se tuvo el
convencimiento de que la utilidad de una evaluacion esta fuertemente determinada por el
grado de apropiacion que hacen las dependencias ejecutoras de los resultados y
recomendaciones de las mismas. Si la mirada evaluativa se percibe como una herramienta
estratégica para la mejora, entonces las recomendaciones de la misma tendran mayor
potencial de llevarse a la practica.

La agenda de evaluacion 2015 como proceso de aprendizaje fue innovadora también en
establecer un dialogo amplio con evaluadores y evaluados para afinar el abordaje
evaluativo, construido en conjunto y con la intencion de fortalecer el posicionamiento de la
evaluacién en la agenda publica.

El abordaje evaluativo desarrollado en 2015 estamos ciertos que ha contribuido a mejorar
el disefio de las intervenciones publicas, al enfatizar en la importancia de contar con
diagnosticos claros sobre la problematica que busca atender un programa y la necesidad
de que se observe una légica entre dicho problema y la respuesta que el programa
representa. Este abordaje, que se ha continuado en los afios posteriores contribuye a
decisiones informadas en el actuar de las dependencias.

Para los tomadores de decisiones publicas, que implican recursos de naturaleza social,
contar con informacion pertinente y oportuna, se hace un tema relevante y necesario. Por
lo que la evaluacion de los Programas Sociales es pertinente en términos del uso que se
da a las recomendaciones gue se derivan de la evaluacion.

Asi, la COEVAL contribuye a mejorar el desempefio de la politica social en beneficio de los
Morelenses mediante el establecimiento y consolidacién de una cultura evaluativa en el
estado, que busca asegurar que las acciones de desarrollo social tienen un sustento claro,
y en ese sentido, potencial de transformacion.

Dr. Juan Pablo Gutiérrez Reyes
Presidente del Comité Técnico e Investigador del Instituto Nacional de Salud Publica, INSP.
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Glosario

Anadlisis de Diagnoéstico. Se refiere al abordaje evaluativo que tiene como objetivo
principal verificar el problema en su contexto socioeconémico, politico y cultural,
identificando la causalidad que le da origen desde una perspectiva dinadmica.

Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM). A los hallazgos, debilidades, oportunidades y/o
amenazas identificadas en las evaluaciones externas y/o estudios que pueden ser
atendidos para la mejora del Programa o Accion.

Evaluacién. Al andlisis sistematico e imparcial de una intervencion publica cuya finalidad
es determinar la pertinencia y el logro de sus objetivos y metas, asi como la eficiencia,
eficacia, calidad, resultados, impacto y sostenibilidad.

Evaluaciones Complementarias. A las que son de aplicacién opcional de acuerdo con las
necesidades e intereses de las Dependencias y Entidades, con el fin de mejorar su gestion
y obtener evidencia adicional sobre su desempefio.

Evaluacién de Consistencia y Resultados. A la que evalla sisteméaticamente el disefio y
desempefio de los Programas, ofreciendo un diagnéstico sobre la capacidad institucional,
organizacional y de gestion de los Programas orientada hacia resultados. La finalidad de
esta evaluacion es proveer informacion que retroalimente el disefio, la gestiéon y los
resultados de los Programas.

Evaluacién de Disefio. Se refiere a la evaluacion que se enfoca en verificar que las
actividades y los componentes estan alineados con el propésito y el fin del Programa, que
la estructura légica del Programa corresponda con el problema previamente identificado, y
gue sea culturalmente pertinente; asi mismo, que ésta se plasme en Reglas de Operacion
claras para los administradores y operadores del mismo; y debe permitir monitorear el
desempenio de las actividades y componentes en relacion al cumplimiento del propésito y
del fin. Debe considerar si el Programa es congruente con objetivos sectoriales, nacionales
e internacionales a los que pretende vincularse y su aportacién a los mismos, si establece
complementariedades o duplicidades con Programas existentes y si se define el tipo de
apoyo que pretende otorgar a sus potenciales beneficiarios. Asimismo, si se han
desarrollado instrumentos para su operacion de acuerdo a los resultados esperados y
establecido una estrategia para cobertura a mediano y largo plazo, lo que favorecera una
mejor planeacién para su operacion.

Evaluacion de Impacto. Se refiere a la evaluacion que busca estimar los efectos del
Programa que se atribuyen especificamente a los componentes del Programa para medir
su efectividad, haciendo abstraccion del efecto que otras variables pudiesen tener sobre el
problema identificado, con la posibilidad de contextualizar estos resultados con métodos
cualitativos.
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Evaluacién de Indicadores. A la que analiza mediante trabajo de campo la pertinencia y
alcance de los indicadores de un Programa Federal para el logro de resultados.

Evaluacién de Procesos. Se refiere a la evaluacion que busca identificar si la ejecucion
del Programa se apega a sus Reglas de Operacion y Normatividad en general; asi mismo,
saber silos operadores entendieron y llevaron a cabo su labor considerando el organigrama
y andamiaje institucional, en cuanto a lo que les corresponde hacer. Este abordaje
identificara las causas de los desajustes o brechas entre lo planeado y lo que se desarrolla
en los hechos; identificara cuellos de botella y las fallas que se presenten en la cadena de
procesos sustantivos que dificultan llevar a cabo los resultados esperados.

Evaluaciéon de Resultados. Se refiere a la evaluacién que verifica el mecanismo mediante
el que el Programa documenta sus resultados, ya sea a través de indicadores,
comparaciones con otros Programas similares o metodologias especificamente disefiadas
para tal fin, asi como el cumplimiento de las metas del Programa.

Evaluacién Econdmica. Se refiere al andlisis de la relacién entre los costos y los
resultados de un Programa, es decir, cual es el costo de cada unidad de efectividad, y en
ese sentido la eficiencia en términos de otros usos alternativos de los recursos.
Adicionalmente, el analisis de eficiencia considera la relacién entre el costo operativo, y los
recursos efectivamente disponibles para los fines del Programa. Evaluacion Especifica. A
las evaluaciones no comprendidas en los Lineamientos Generales para la evaluacion de
los programas federales de la Administracion Publica Federal y que se realizan mediante
trabajo de gabinete y/o de campo. Evaluacion Estratégica. A las evaluaciones que se
aplican a un programa o conjunto de programas en torno a las estrategias, politicas y
estructuras institucionales.

Evaluacién Externa. A la evaluacion realizada por personas fisicas o morales
especializadas y con experiencia probada en la materia que corresponda evaluar; que
cumplan con los requisitos de independencia, imparcialidad, transparencia y los demas
establecidos en las disposiciones aplicables.

Evaluacion Integral. Abordaje evaluativo, dindmico e interactivo, tiene como objetivo
verificar el desempefio y el funcionamiento de los Programas, mediante la aplicacion y
sinergia de las diversas fases de la evaluacién que permitan detectar sus areas de mejora
considerando sus etapas de formulacion, planeacién y operacion; y emitir recomendaciones
sobre los ajustes que requiere el Programa para mejorarlo. La evaluacion integral considera
el proceso evaluativo de forma comprehensiva y escalonada, partiendo de la revision del
diagnéstico que da origen a los Programa y la revision del disefio de los mismos, a
elementos sobre su efectividad y eficiencia, pasando por aspectos de procesos y
resultados.
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Poblacion Objetivo. Poblacién que un programa tiene planeado o programado atender
para cubrir la poblacion potencial y que cumple con los criterios de elegibilidad establecidos
en su normatividad.

Poblacién Potencial. Poblacién total que presenta la necesidad y/o problema que justifica
la existencia de un programa y que por lo tanto pudiera ser elegible para su atencion.

Sistema Estatal de Monitoreo y Evaluacion. Conjunto de herramientas coordinadas por
la Comision de Evaluacioén, que tienen como fin el fortalecimiento y mejora del desempefio
de las politicas y programas dirigidos al ambito del Desarrollo Social; compuesto por el
Catalogo Estatal de Programas Sociales, una Agenda de Monitoreo a partir de Indicadores
de Gestién y Desempenio, la Informacién Presupuestaria, una Agenda Evaluativa y de
Mejora, asi como la integracion del Padron Unico de Beneficiarios, cuyos resultados
contribuyen al Sistema de Evaluacion del Desempefio Estatal.
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Evaluacion realizada por el Centro Regional de Investigaciones
Multidisciplinarias (CRIM) / Universidad Nacional Autbnoma de
México (UNAM)
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Resumen Ejecutivo

El objetivo general de este informe es disefiar y desarrollar una valoracion con visién integral
enfocada en el analisis del diagnéstico del Programa Estatal de Atencion al Migrante
(PEAM), la evaluacion del disefio y una evaluacion de la alineacion de sus procesos
normativos, a fin de identificar y valorar sus fortalezas, debilidades y areas de oportunidad
en estos ambitos, asi como emitir recomendaciones para mejorar su desempefio. Mas
especificamente la idea es presentar un diagnéstico de la poblacién migrante de Morelos,
documentar los problemas que esta poblacidon enfrenta para el ejercicio pleno de sus
derechos humanos, y analizar la oferta de politica publica frente a ella. Todo esto con el
propésito de mejorar el disefio de intervenciones estatales orientado a este sector de la
poblacién, como una forma de contribuir a mejorar sus condiciones de vida y trabajo.

Morelos es una tierra de migrantes. De acuerdo con estimaciones realizadas para esta
evaluacién, en 2014 cerca de un cuarto de millon de personas que nacieron en Morelos
vivian en Estados Unidos (239,209 individuos). Esto significa que la poblacion de
emigrantes radicada en el vecino pais, equivaldria al segundo municipio de la entidad,
después de Cuernavaca y por encima de Jiutepec. En rigor, estariamos hablando del
municipio nimero 34 de la entidad. Se observé también que entre los afios 2000 y 2010
Morelos experimenté un crecimiento de mas de 200% de la poblacién de migrantes de
retorno, que entre esos afos crecié de 8,949 a 27,927 personas. Se determind también la
presencia de mas de 11 mil jornaleros radicados en Morelos, que nacieron en una entidad
federativa distinta, y una poblacién de 17 mil extranjeros residiendo en Morelos. A los datos
anteriores se agrega el hecho que tres de cada diez habitantes de Morelos en el afio 2010,
nacieron en otra entidad. Se trata pues de una comunidad sin duda compleja, desigual y
con diverso tipo de demandas y necesidades, tanto en su entidad de origen, como en el de
destino, es decir, Estados Unidos.

La poblacion morelense que vive en Estados Unidos ha jugado un papel central en el
sostenimiento de miles de familias en la entidad, asi como en la promocién y estimulo del
mercado interno regional, a través del envio de remesas. De acuerdo con informacion del
Banco de México, en 2014 Morelos recibié 527.8 millones de ddlares por concepto de
remesas familiares, cantidad que super6 en 8% al monto de ingresos financieros de todos
los municipios de la entidad que fue de 484.0 millones de délares®. Los elementos de

! Los rubros de ingresos municipales contemplados son: participaciones federales, aportaciones
federales y estatales, impuestos, financiamiento, derechos, aprovechamientos, productos y
contribuciones de mejoras. Estos rubros estan establecidos en la Ley General de Contabilidad
Gubernamental, la cual considera las estructuras, clasificaciones y catalogos emitidos por el Consejo
de Armonizacién Contable (CONAC). Ver INEGI “Estadistica de finanzas publicas estatales y
municipales”, http://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/
Proyectos/bd/continuas/finanzaspublicas/FPMun.asp?s=est&c=11289&proy=efipem fmun



http://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/%20Proyectos/bd/continuas/finanzaspublicas/FPMun.asp?s=est&c=11289&proy=efipem_fmun
http://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/%20Proyectos/bd/continuas/finanzaspublicas/FPMun.asp?s=est&c=11289&proy=efipem_fmun
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diagndstico contenidos en el presente informe pretenden visibilizar y reconocer, tanto la
magnitud de la poblacién migrante, asi como las aportaciones de este grupo poblacional al
desarrollo econémico y social de Morelos.

A partir de la crisis econdmica-financiera de 2007-08 y de la politica de aprehensiones y
deportaciones de Estados Unidos, se presenté un aumento sin precedentes de la migracion
de retorno, oleada que incluy6 a ciudadanos norteamericanos, debido a que los hijos de los
migrantes nacidos en territorio estadounidense se vieron obligados a “retornar” junto con
sus padres. Las condiciones de insercion de la poblacion retornada en la economia y la
sociedad morelense, dan cuanta de la vulnerabilidad de esta poblacion: en 2010, 55.6% de
los retornados no tenian seguro médico, cifra que se eleva a 69.2% entre los nifios
retornados menores de 5 afnos; 11.3% de los nifios retornados de 5 a 12 afios no asiste a
la escuela. Los migrantes de retorno poseen una tasa de desocupacion mas alta que la de
los no migrantes (8.9% versus 4.3%), su ingreso promedio mensual es menor que el de los
no migrantes (4,982 versus 5,979 pesos) y mas de la mitad de los retornados carece de
prestaciones laborales.

El informe da cuenta, ademas de la vulnerabilidad que presenta la poblacion migrante,
especialmente la de nifios migrantes menores de 5 afios, que enfrenta fuertes limitaciones
para el acceso al derecho a la identidad, lo cual impacta negativamente en su derecho al
acceso a recibir atencion médica cuando lo requieran, asi como a otros servicios
econdmicos y sociales que por ley tienen derecho. Bajo el criterio de vulnerabilidad se
incorpora el enfoque de derechos humanos como gran eje rector de las intervenciones de
politicas publicas en materia migratoria en la entidad.

La evaluacion se realizé con base en la metodologia de marco logico que privilegié un
enfoque de “cascada” y un enfoque de arquitectura de politica publica integral. Se abordo
el analisis del fenébmeno migratorio en Morelos desde la arquitectura de la politica publica
nacional y estatal, para presentar una propuesta de problema publico y de marco l6gico
maestro (0 matriz “maestra”) desde una mirada de valoracion integral, que incorpora los
tres programas que se ofertan desde la Direccion General de Infraestructura Social y
Atencién a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables, a saber: Programa 3x1 para
migrantes, Programa de Apoyo a Jornaleros Agricolas (PAJA) y el conjunto de apoyos y
servicios que ofrece el Programa Estatal de Atencién a Migrantes de Morelos (PEAM). En
este nivel integral, el problema publico quedé establecido como la alta vulnerabilidad en el
ejercicio pleno de los derechos humanos de los migrantes morelenses en el exterior, de
retorno y sus familias en la entidad. En consecuencia, el objetivo central de la intervencion
a este nivel es disminuir esa vulnerabilidad en el ejercicio pleno de sus derechos humanos.

10



COE/AL

El andlisis de los instrumentos rectores de la politica publica de Morelos observan
correspondencia con el problema de atencion publica de la agenda nacional. Se determiné
que las estrategias estatales observan una clara alineacién con las directrices federales
orientadas al desarrollo de capacidades y proyectos productivos como mecanismos para
contribuir al desarrollo de las comunidades de los migrantes. Ademas, se detectd que existe
un area de oportunidad para incorporar intervenciones especificas para migrantes de
retorno y complementarlas con el eje econémico en materia de empleo, asi como subrayar
el papel del PEAM en la arquitectura de politica publica de la entidad.

El conjunto de intervenciones en materia migratoria se encuentran alineadas
exclusivamente con el eje 2 del PED, con lo cual la linea de intervencién de politica publica
en materia de empleo para migrantes de retorno y jornaleros agricolas observa una
interesante area de oportunidad para generar disefios complementarios de politica social y
econdmica (eje 3 del PED), en especial con el Programa de Estabilidad Laboral, Fomento
al Empleo y a la Productividad. El tema es relevante en cuanto a que la politica en materia
migratoria de la entidad se podria beneficiar si el eje social y econémico complementan
esfuerzos en torno al desarrollo de capacidades, desarrollo de proyectos estratégicos en
comunidades de alta y media intensidad migratoria.

Derivado de la matriz maestra se elabor6 una submatriz especifica del PEAM, en la que el
problema publico quedé acotado como: los migrantes morelenses en el exterior, de retorno
y sus familias en la entidad, observan alta vulnerabilidad en sus derechos humanos por el
limitado acceso e insuficientes servicios de gestién y apoyos. Esto significa que en Morelos
existe un importante vacio en materia de gestiébn migratoria que coloca a la poblacion
migrante y a sus familias en una franca situacién de indefencién y precarizacion. Sin
embargo, no se cuenta con la informacién necesaria para dar cuenta de como la carencia
o insuficiencia de servicios y apoyos impactan a la poblacion migrante, de tal forma que
puedan establecerse estrategias de priorizacidbn de aquellos apoyos y servicios cuya
ausencia afectan mas el ejercicio pleno de los derechos humanos.

Las recomendaciones centrales del informe giran en torno a los siguientes puntos: 1)
Visibilizar el tema migratorio en Morelos y en la federacion. 2) Actualizaciéon sistematica del
diagnostico migratorio de Morelos. 3) Ampliar la oferta de politica publica en materia
migratoria. 4) Adecuar la estructura institucional del PEAM al problema y poblacién que se
quiere intervenir. 5) Aumentar los recursos financieros en materia migratoria. 6) Potenciar
el area de oportunidad que ofrece el eje 3 “Morelos atractivo, competitivo e innovador”. 7)
Continuar con la practica de evaluacion en materia migratoria.

Asimismo, el FODA del Programa Estatal de Atencion a Migrantes de Morelos se puede
sintetizar de la siguiente manera: Fortalezas: 1) Amplio espectro de apoyos y servicios de

11
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gestion, 2) Pertinencia y relevancia de la intervencion, 3) Apoyos y servicios disponibles
dinamicamente, 4) Intervencién cercana y eficaz, y 5) Operacion eficiente a través de un
sistema de citas remoto. Oportunidades: 1) Disefios complementarios de intervenciones,
2) Disefo de servicios y apoyos con perspectiva de género, 3) Andlisis de capacidades y
habilidades de la poblacion en localidades de alta y media intensidad migratoria, 4) Disefio
de servicios y apoyos para la poblacién infantil migrante, y 5) Constituir el Instituto
Morelense para la Atencién Integral de la Poblacién migrante. Debilidades: 1) Carencia de
documentacion normativa y rectora, 2) Ausencia de una normateca, 3) Falta de un sistema
estructurado de monitoreo, 4) Ausencia de servicios de vinculacion para el desarrollo de
capacidades, y 5) Falta de una estrategia de focalizacibn. Amenazas: 1)
Descontextualizacién del PEAM de la arquitectura de politica publica, 2) Desarticulacion del
PEAM del eje econdmico, 3) Carencia de un diagndéstico de la poblacion migrante en la
entidad, 4) Profundizacion del problema de los migrantes de retorno, y 5) Recortes
presupuestales.

12
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Posicién del Comité Técnico

El Comité Técnico de la Comision Estatal de Evaluacion del Desarrollo Social, como
instancia de apoyo técnico integrado de acuerdo al Art. 50 de la Ley de Desarrollo Social
para el Estado de Morelos (LDS), y como 6rgano de decisiones de acuerdo al Art. 34y 35
del Reglamento de la LDS, ha determinado, una vez recibido y analizado los informes
finales correspondientes a los 5 proyectos de evaluacion realizados en el afio 2015, como
parte del Programa Anual de Evaluacion del Desarrollo Social (PAEDS 2015), presentar
este documento que expone su vision y conclusiones respecto a los resultados obtenidos.
La LDS y su Reglamento, asi como el Decreto por el que se Crea y Regula la Comision
Estatal de Evaluacién del Desarrollo Social (Coeval), le atribuye la evaluacion de las
acciones que en materia de Desarrollo Social realizan las Secretarias, Dependencias y
Entidades del Poder Ejecutivo Estatal y los Ayuntamientos, contando con autonomia técnica
y de gestion, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha actividad.
Su tarea consiste en evaluar la politica, los programas o acciones del desarrollo social como
un mecanismo que permita mejorarlos y alcanzar mejores condiciones en su disefio,
ejecucioén y resultados.

Para el ejercicio 2015, y considerando que la Coeval se instal6 en marzo de ese mismo
afio, el PAEDS se presenté como un documento adicional al elaborado por la Secretaria de
Hacienda, y que no incluyeron a los programas considerados de desarrollo social, por
corresponder al ambito del Coeval. Ambos documentos —complementarios en sus
propésitos-, determinaron las evaluaciones a desarrollarse en el afio 2015, uno de acuerdo
a la visién del Comité Técnico de la Comision Estatal de Evaluacion, y el otro, la politica
publica y los programas en temas diferentes a la politica de desarrollo social desde la vision
del ejecutivo estatal.

La elaboracion y disefio del PAEDS 2015 fue resultado del analisis y la reflexion conjunta
de las y los integrantes de su Comité Técnico, de nuestra experiencia en el ambito de la
evaluacion y del desarrollo social, con la intencion de dar a este primer ejercicio en el
guehacer de la Comisién Estatal de Evaluacion una visién integral y de futuro.

Después de realizar un proceso de revision y andlisis de los programas que conforman el
listado en el &mbito del desarrollo social, considerando el recurso invertido en su ejecucion,
la poblacion atendida, el caracter estatal o federal de los mismos, asi como los efectos
esperados de acuerdo a los objetivos planteados para cada uno, decidimos comisionar la
evaluacion externa de los siguientes programas

Uno de los propésitos del PAEDS 2015, consistio en buscar que estos programas de
caracter estatal, sistematizaran su disefio, definiendo con claridad el problema al que se
enfocan y los mecanismos a través de los cuales buscan atenderlo. Para ello, debian
presentar el disefio en una Matriz de Marco Ldégico, estableciendo el Fin, Propdsito,
Componentes, y Actividades del programa, asi como los indicadores de cada nivel. Para la
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realizacion de las evaluaciones, la Comisién invité a instituciones educativas de prestigio
estatal y nacional, estableciendo para cada proyecto los Términos de Referencia (TdR)
especificos para el tipo de evaluacion solicitada. Nosotros, fuimos los encargados de revisar
y evaluar los aspectos técnicos de dichas propuestas, con el propdsito de garantizar su
pertinencia y resultados. Al elaborar TdR para cada proyecto, buscamos dar a cada proceso
de evaluacién un aspecto Unico, lo que nos permitié obtener aprendizajes diversos sobre
los abordajes metodol6gicos y acercamientos investigativos para cada programa social. Los
resultados de estos abordajes fueron igual de diversos y valiosos en sus contenidos, lo que
nos permite afirmar que en la operacion del PAEDS 2015, hemos adquirido conocimiento
muy valioso para definir el del afio 2016.

Asi, reconociendo el valor de cada una de las evaluaciones realizadas, respecto a sus
hallazgos, aportes y recomendaciones, a continuacion, para cada una de ellas, nos
proponemos hacer una valoracién que permita dar a conocer nuestra posicion respecto a
los productos obtenidos.

Programa Estatal de Atencion al Migrante (Secretaria de Desarrollo Social)

Objetivo General: Disefiar y desarrollar una valoracion con vision integral enfocada en el
analisis del diagndstico del programa, la evaluacion del disefio, y una evaluacion de la
alineacion de los procesos normativos del Programa Estatal de Atencion al Migrante, para
identificar y valorar sus fortalezas, debilidades y areas de oportunidad en estos Ambitos con
el fin de emitir recomendaciones para mejorar el desempefio.

Institucion Evaluadora: Centro Regional de Investigaciones Multidisciplinarias CRIM
/UNAM

Coordinador: Dr. Fernando Lozano Ascencio
Posicion del Comité Técnico:

Sin duda alguna, este proyecto de evaluacion fue otro de los que mas aporte tuvo, y como
resultado de la evaluacién, se establecié un diagndostico muy detallado del problema publico
que el programa atiende y el disefio propuesto bajo un enfoque de cascada, considero los
3 programas que integran la oferta de politica publica estatal desde la Secretaria de
Desarrollo Social del Estado de Morelos (SEDESO), ademas de proponer un disefio
especifico para el programa.

Reconocemos en el programa, un importante instrumento del Ejecutivo Estatal por ofrecer
apoyos Yy servicios de gestion, fundamentales para contribuir al ejercicio pleno de los
derechos humanos de los migrantes y sus familias. Su ambito de atencion se encuentra
plenamente alineado a las directrices que se derivan del Plan Nacional de Desarrollo, y al
Programa Especial de Migracion del Gobierno Federal en lo correspondiente a consolidar
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una gestién migratoria eficaz, fundamentada en criterios de facilitacion, corresponsabilidad
internacional, seguridad fronteriza y seguridad humana.

Si bien, el programa no tiene mencion explicita en los dos grandes documentos de politica
publica de la entidad, a saber: Plan Estatal de Desarrollo 2013-2018 y Programa Sectorial
de Desarrollo Social 2013-2018, la omisibn mas que fortuita asoma como una oportunidad
para dimensionar la importancia que para la entidad adquiere la gestién migratoria dentro
de su oferta de politica publica para la poblacion migrante y sus familias.

Nos entusiasma reconocer la diversidad de apoyos y servicios disponibles dinamicamente,
la adecuada, cercanay eficaz intervencion del personal que opera el programa y la eficiente
incorporacién de un sistema informético de citas, elementos que permiten valorar
positivamente el programa y su desempefio.

Este primer ejercicio de evaluacién subraya la necesidad de profundizar en el diagndéstico
sociodemogréafico de la migracion interna e internacional en el estado de Morelos,
considerando la informacion recolectada por la Encuesta Intercensal 2005, publicada
recientemente por el Instituto Nacional Geografia e Informatica (INEGI), asi como
considerar la pertinencia de realizar una encuesta de hogares sobre migracion internacional
con representatividad estadistica a nivel estatal y municipal (33 municipios, con el propésito
de disefiar y adecuar las politicas publicas acordes con la realidad migratoria que se vive
en la entidad, asi como redoblar esfuerzos y fortalecer la coordinacion entre el gobierno
estatal y municipal para abatir las distintas problematicas que vive la poblacién migrante en
sus diversas modalidades; es decir, como emigrantes, inmigrantes, transmigrantes y
migrantes de retorno (voluntario e involuntario).

Recomendaciones:
1. Alinear sus procesos operativos al Disefio propuesto producto de la evaluacion,

2. Dar seguimiento a los propésitos e indicadores contenidos en la MIR de cada programa,
y

3. Profundizar en el diagnéstico sociodemografico de la migracion interna e internacional
en el Estado, ambas poblaciones potenciales del programa.

ACUERDO NUMERO: CEEDS/ACUS5-02/0ORD/06.04.16, 6. LAS Y LOS INTEGRANTES
DEL COMITE TECNICO PRESENTES, APRUEBAN POR UNANIMIDAD DE
VOTOS EL DOCUMENTO POSICION DEL COMITE TECNICO RESPECTO A LOS
RESULTADOS DEL PAEDS 2015, CORRESPONDIENTE A LA SEGUNDA SESION
ORDINARIA DE FECHA 6 DE ABRIL DE 2016, REALIZADA EN EL SALON
MORELOS DE CASA MORELOS.
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Introduccién de la COEVAL

De acuerdo con lo establecido en el articulo XX de la Ley de Desarrollo Social del Estado
de Morelos y su reglamento, corresponde a la Comision Estatal de Evaluacién del
Desarrollo Social la definicion y operacion del Plan Anual de Evaluacion del Desarrollo
Social, a través del cual se definen los programas y aspectos de evaluacién a desarrollarse
para los programas y acciones de desarrollo social que se lleven a cabo en Morelos. La
Comision fue instalada en sesion el dia 24 de marzo del 2015, y entre sus primeras acciones
se abocé a la integracion del Plan Anual de Evaluacion del Desarrollo Social para 2015,
mismo que fue aprobado en la 22. Sesién Ordinaria el dia 23 de junio de 2015, y publicado
en el Periddico Oficial “Tierra y Libertad” de numero 5312, el 29 de julio de 2015.

Para el afio 2015, la Comisidn establecio en su 22 Sesién Ordinaria los programas a evaluar
con los abordajes especificos para cada uno, considerando los retos particulares y la
relevancia de los programas seleccionados en el marco de la politica de Desarrollo Social
del estado. El abordaje evaluativo aprobado busca generar evidencia en particular sobre el
fundamento de los programas y acciones seleccionados como estrategias para incidir en el
desarrollo social del estado, asi como identificar los principales retos que enfrentan los
mismos para la atencion del problema publico al que estan dirigidos. En ese sentido, a
través de los Términos de Referencia (TDR) se establecen los contenidos minimos de las
evaluaciones a realizar, identificando las preguntas centrales de la evaluacion y los
resultados esperados de las mismas.

En el afio, 2015, se llevo a cabo el primer Plan Anual de Evaluacion, donde se buscé que
los evaluadores que participaron aportaran sugerencias sobre los términos de referencia
para futuros ejercicios, reflejando la experiencia del proceso a realizar, asi como de forma
comparativa con otros procesos de evaluacion en los que hayan participado. De esta
manera, el Informe que aqui se presenta responde a una Evaluacion Integral con
Componentes de: Andlisis de Diagnéstico, Evaluacion de Disefio y Evaluacion de Procesos
del Programa Estatal de Atencidon al Migrante (PEAM), cuyo objetivo principal fue el de
Disefiar y desarrollar una valoracion con vision integral enfocada en el analisis del
diagndstico del programa, la evaluacion del disefio, y una evaluacion de la alineacion de los
procesos normativos del Programa Estatal de Atencion al Migrante, para identificar y valorar
sus fortalezas, debilidades y areas de oportunidad en estos ambitos con el fin de emitir
recomendaciones para mejorar el desempenio.
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l. Diagnostico de la migracion en el estado de Morelos, 2000-2010

Morelos, al igual que otras entidades de la Republica Mexicana, es origen, transito, destino
Yy, mas recientemente, lugar de retorno de migrantes. A estas poblaciones se suma la
cuantiosa comunidad de morelenses que residen de forma temporal o permanentemente
en Estados Unidos. Cada una de estas poblaciones demanda la generacion de
conocimiento fundado y actualizado que contribuya al disefio e instrumentacion de politicas
publicas en la materia. En este contexto, en las siguientes paginas se presenta una breve
caracterizacién de cada una de estas poblaciones, a fin contar con un diagnéstico de la
migracion en el estado de Morelos.

El capitulo esta estructurado de la siguiente forma. En la primera parte, se presenta una
caracterizacion general de la migracion internacional en la entidad, en la que se describen
los cambios acontecidos en el volumen, tendencias y perfil sociodemografico de los
emigrantes internacionales durante las Gltimas dos décadas. En la segunda, se realiza un
andlisis de la poblacion migrante de retorno desde Estados Unidos al estado, destacando
la magnitud de dicha poblacién, asi como algunos rasgos sociodemograficos y los
obstaculos que enfrentan los migrantes de retorno y sus familias para integrarse a la
sociedad morelense después de haber intentado internarse o haber permanecido en
Estados Unidos por distintos motivos y periodos.

En la tercera, se presenta una descripcion de la poblacion que labora como jornaleros o
peones agricolas en la entidad segun lugar de nacimiento. Especificamente, se hace
referencia al volumen, lugar de nacimiento, y condiciones laborales de esta poblacion local
y migrante. En la cuarta parte, se dimensiona el nUmero de extranjeros residentes en el
estado de Morelos segun principales paises de procedencia. Finalmente, en la Gltima parte
se presenta informacion relacionada con las remesas monetarias que los migrantes envian
desde el exterior a sus familiares que residen en el estado. Sobre este punto se destaca el
monto de remesas recibido a nivel estatal y su distribucién a nivel municipal. Asimismo, se
dimensiona la importancia que tienen tales recursos a nivel municipal en comparacion con
otras fuentes de ingresos.

I.1 La migracién a Estados Unidos

Morelos ha sido catalogada por algunos estudiosos del fendGmeno migratorio como una
entidad de nueva incorporacién a la migracion internacional, debido a que la poblacion
morelense comenzé a sumarse significativamente a los flujos migratorios que se dirigen a
Estados Unidos durante la década de los ochenta (Durand y Massey, 2003; Lozano, 1999).
Sin embargo, ello no significa que anteriormente los morelenses no emigraran al pais vecino
del norte, sino que lo hacian en menor medida que otros migrantes que salian de otras
entidades del norte y centro-occidente del pais. Fue durante la Ultima década del siglo XX
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y primera del XXI, que la entidad incrementd notoriamente su presencia en las estadisticas
migratorias a Estados Unidos (Durand y Massey, 2003).

La informacién censal muestra que durante el primer quinquenio de la década de los
noventa (1990-1995), alrededor de 41, 447 morelenses fueron al menos una vez a Estados
Unidos, ya sea para trabajar o buscar trabajo en ese pais. Esta tendencia se mantuvo en
los siguientes afos de la década, de tal forma que en el quinquenio 1995-2000, 41,707
morelenses habian ido al menos una vez al pais vecino del norte. Sin embargo, a partir de
entonces, la migracion internacional en la entidad comenz6 a disminuir gradualmente, pues
en el quinquenio 2001-2006 Unicamente 41,334 morelenses sefialaron haber ido al menos
una vez a Estados Unidos. Es decir, una cantidad menor de personas que la registrada en
periodos anteriores. Dicho descenso se acrecent6 en los Ultimos afios, a tal grado que en
el quinquenio 2005-2010 el nimero de morelenses migrantes quinguenales fue tan solo de
19,754 personas, lo que significé una reduccion del 53%, que en términos absolutos se
traduce en una disminucién de 21,953 personas (véase gréfica 1).

Durante estos afios, una proporcioén importante de los morelenses que iba a Estados Unidos
permanecia en ese pais; es decir, no regresaban a la entidad. Sin embargo, en los ultimos
afios se incrementé el porcentaje de personas que iban y regresaban en el mismo
qguinquenio desde aquel pais. Asi, por ejemplo, del total de los migrantes del quinquenio
1990-1995, 91% no habia regresado a la entidad al momento del conteo de poblacién, en
cambio dicho porcentaje disminuyd a casi 72% en periodo 2005-2010. En contraste, el
porcentaje de migrantes temporales o circulares, es decir, de aquellas personas que ibany
regresaban de Estados Unidos en el mismo quinguenio aumenté de 9% entre 1990 y 1995
a 28.3% entre 2005 y 2010 (véase gréfica 1).
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Gréfica 1. Migrantes quinquenales del estado de Morelos a Estados Unidos: 1990-2010
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Fuente: Estimaciones de CONAPO con base en INEGI: muestras censales 2000 y 2010; Conteo de Poblacién
y Vivienda 1995, y Encuesta Nacional de la Dinamica Demografica (ENADID, 2006).

No obstante, cabe sefialar que, a pesar del descenso de la migracion internacional en el
estado de Morelos, la llegada de poblacion a Estados Unidos a lo largo de las ultimas dos
décadas permiti6 la conformacion de una comunidad morelense de considerable magnitud.
Estimaciones del Consejo Nacional de Poblacion (Conapo) indican que en 1970 residian
en Estados Unidos poco mas de 6,500 morelenses. Dos décadas mas tarde, la poblacién
se incrementd a 96 mil personas, y mas que duplicé entre 1990 y 2000, al alcanzar la suma
de 181 mil personas. En 2014, se estima la poblacion de morelenses radicados en los
Estados Unidos de Norte América ascendi6 a 239,209 personas?, las cuales representaban
alrededor del 2.07% del stock total de inmigrantes mexicanos en ese afio (véase gréfica 2).

2 La estimacion del nimero de morelenses en Estados Unidos se realizé6 multiplicando la proporcién
gue representaba esta poblacion en el censo del 2010, por el stock de poblacidn inmigrante mexicana
residente en Estados Unidos en 2014, que fue de 11'556,000 personas.
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Grafica 2. Poblacion del estado de Morelos radicada en Estados Unidos: 1970-2014
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Fuente: Estimaciones del Conapo, 1970 a 2004; Lozano y Ramirez para 2014.

Al igual que el resto de la poblacion mexicana inmigrante en Estados Unidos, los
morelenses enfrentan distintos obstaculos para integrarse a la sociedad norteamericana.
Los datos de la Current Population Survey (CPS) de 2010 muestran que la poblacion
mexicana radicada en aquel pais esta compuesta mayoritariamente por hombres y mujeres
en edades potencialmente productivas y reproductivas, es decir, entre los 15 y 64 afios de
edad. La mayoria tiene 12 afios de escolaridad, es decir, no termind la preparatoria, y
solamente alrededor de una cuarta parte tenia ese nivel de estudios (25.3%). Asimismo,
s6lo una cuarta parte contaba con la ciudadania estadounidense (25.8%), situacion que
indudablemente incide negativamente en sus condiciones de vida cotidiana. Asi por
ejemplo, poco mas de la mitad no cuentan con un seguro médico ya sea publico o privado
(56.2%), lo cual limita su acceso a recibir cuidados preventivos y asistir al médico para
curarse alguna enfermedad o seguir un tratamiento médico.

Si bien la mayoria de la poblacion mexicana inmigrante logra insertarse en el mercado
laboral estadounidense, mas de la mitad lo hacen en ocupaciones situadas en la base de
la piramide laboral. En 2010, un 28% desempefiaba una actividad relacionada con la
limpieza y mantenimiento de edificios y preparacion de alimentos, y 19.3% en ocupaciones
de la construccién, mantenimiento y reparacion. Ademas, casi 29% vivia en familias con
ingresos por debajo de la linea federal de pobreza de Estados Unidos.

DOPOOOOO¢ SOOOOOOO®
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Cuadro 1. Caracteristicas sociodemograficas de los inmigrantes mexicanos residentes en

Estados Unidos, 2005y 2010

2005 2010

Sexo 100.0 100.0
Hombre 55.5 53.7
Mujer 44.5 46.3
Grupos de edad 100.0 100.0
0 a 14 afios 8.6 55
15 a 64 afos 84.3 85.3
65 afios 0 méas 7.1 9.2
Escolaridad 100.0 100.0
Hasta de 12 afios de escolaridad 62.4 57.5
Preparatoria completa 23.6 25.3
Algun afo de licenciatura 0 mas 14.0 17.1
Ciudadania estadounidense 100.0 100.0
Ciudadano 20.4 25.8
No ciudadano 79.6 74.2
Tenencia de seguro médico 100.0 100.0
Con seguro 46.1 43.8
Sin seguro 53.9 56.2
Condicion de ocupacién 100.0 100.0
Ocupado 93.9 87.4
Desocupado 6.1 12.6
Tipo de ocupacién 100.0 100.0
Ocupaciones profesionales y relacionadas 14.2 9.3
Ocupaciones en servicios, ventas y administracion 26.5 17.1
Limpieza de edificios y mantenimiento y preparacion de alimentos 18.3 28.0
Cultivo, pesca, y ocupaciones de la silvicultura 2.7 4.4
Ocupaciones en construccién, mantenimiento y reparacion 17.3 19.3
Transporte y produccién 20.9 21.8
Extraccion 0.2 0.2
Nivel de ingresos 100.0 100.0
Ingresos por debajo de la linea federal de pobreza de E.U. 26.2 28.8
Ingresos por arriba de la linea federal de pobreza de E.U. 73.8 71.2

Fuente: Estimaciones con base en IPUMS: Current Population Survey (CPS) 2005 y 2010.

23



COES/AL

Los cambios en la dinAmica migratoria internacional en Morelos se aprecian con mayor
detalle cuando se analizan a nivel de los hogares. Al respecto, la informacion censal indica
que el porcentaje de viviendas con emigrantes a Estados Unidos del quinquenio anterior®
en la entidad disminuy6 notoriamente al pasar de 7.1% en 2000 a 2.5% en 2010, en tanto
que a nivel nacional dicho descenso fue de 3.9% a 1.9%. Algo similar sucedié con el
porcentaje de viviendas con migrantes circulares, es decir, con personas que fueron a
Estados Unidos y regresaron al estado en el mismo quinquenio, el cual cay6 de 1.3% a
1.1% entre 2000 y 2010. La disminucién en la proporcién de viviendas con emigrantes
permanentes en Estados Unidos y aquellos con migrantes circulares se manifesté en una
disminucion del porcentaje de viviendas receptoras de remesas monetarias procedentes
del exterior: de 6.6% en 2000 a 5.4% en 2010, en tanto que a nivel hacional dicha caida fue
de 4.5% a 3.6% en el mismo periodo. Por el contrario, en esos afios se presentd un
incremento significativo en el porcentaje de viviendas con migrantes de retorno del
guinquenio anterior, el cual aumenté de 1.2% en 2000 a 3.5% en 2010 (véase cuadro 2).

Cuadro 2. Republica Mexicana y Morelos. Indicadores del indice de intensidad migratoria a
Estados Unidos: 2000 y 2010

% de % de % de
% dg viviendas  viviendas viviendas
o viviendas con con con
Nivel de agregacion ~ ANO I:l,?\z]::lgaie que emigrantes  migrantes  migrantes de
reciben g E.U.del circularesdel retorno del
remesas quinquenio quinguenio  quinquenio
anterior anterior anterior
Republica Mexicana
2000 21,857,601 45 3.9 1.0 0.9
2010 28,696,180 3.6 1.9 0.9 2.2
Morelos
2000 364,972 6.6 7.1 1.3 1.2
2010 475,683 54 2.5 1.1 3.5

Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales 2000 y 2010
I.2 Migracién internacional de retorno

Durante la ultima década, el retorno de morelenses de Estados Unidos, voluntario e
involuntario, se convirti6 en un fendmeno de gran relevancia en las viviendas vinculadas
con la migracion internacional, no so6lo en el estado de Morelos, sino también a nivel
nacional. En términos absolutos, dicha poblacion aument6 en 212.1%, al pasar de 8,949 a
27,927 personas entre 2000 y 2010. De ellos, los mayores de 5 afios fueron los que
experimentaron el mayor crecimiento al pasar de 7,437 personas en 2000 a 25,080 en 2000.

3 Del quinquenio anterior se refiere al periodo 1995-2000 para el censo de 2000, y 2005-2010 para
el censo de 2010.
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En tanto que el stock de menores de 5 afios nacidos en Estados Unidos que al momento
del censo radicaban en México crecié en 88.3% al aumentar de 1,512 a 2,847 nifios en
€s0s mismos afios (véase cuadro 3).

Cuadro 3. Poblacion migrante de retorno de Estados Unidos en el estado de Morelos:

2000y 2010
Cambio %
2000 2010 entre 2000 y
2010
Total 8,949 27,927 2121
Migrantes mexicanos de retorno de Estados Unidos 7,437 25,080 237.2
Menores de 5 afios nacidos en Estados Unidos 1,512 2,847 88.3

Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales 2000 y 2010

Esta poblacion migrante estd compuesta tanto por aquellas personas nacidas en México
gue son interceptadas por las autoridades estadounidenses al intentar cruzar la frontera,
por aguellas que son objeto de deportacion de ese pais, asi como por aquellos migrantes
que regresan por motivos vinculados a etapas del ciclo laboral (migracién voluntaria). Sin
embargo, a esta poblacion de migrantes internacionales de retorno es preciso agregar a
sus hijos nacidos en Estados Unidos y que “retornan” de manera voluntaria o involuntaria
junto con sus padres a México. De ahi que en los Ultimos afios se haya dado un incremento
de los nifios, adolescentes y jovenes estadounidenses en los flujos migratorios de retorno
del pais vecino del norte.

En efecto, la pirdmide por sexo y edad de la poblacion del estado de Morelos segun
condicién migratoria de sus habitantes, muestra que la mayoria de los migrantes que
retornaron al estado en el quinquenio 1995-2000 eran hombres y mujeres entre 25 y 49
afos (46.4%), es decir, personas en edades potencialmente productivas y/o laborales.
Asimismo, cabe resaltar que un segmento importante de los migrantes de retorno esta
compuesto por nifios y adolescentes menores de 15 afios. En conjunto, un cuarta parte de
esta poblacion tenia menos de 14 afios (37.1%). De ellos, 17% eran menores de 5 afios
nacidos en Estados Unidos y 20.1% de los nifios de 6 a 14 afios nacieron en México. No
obstante, si se desglosa estos datos por sexo y edad de los menores se observa que entre
los hombres 16.7% tenia entre 0 y 4 afios y 11.5% de 5 a 9 afios. Entre las mujeres estas
cifras son ligeramente mayores, pues 17.4% de las nifias tenia de 0 a 4 afios y 15.6% entre
5y 9 afos. Estos datos son ilustrativos de que los menores de 5 afios tienen una presencia
muy importante en los flujos de retorno de Estados Unidos a México (véase gréfica 3).
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Grafica 3. Estructura por sexo y edad de la poblacién no migrante y migrante de retorno

del estado de Morelos, 2000 (distribucion porcentual).
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Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestra censal de 2000.

La distribucién por sexo y edad segun condicién migratoria de la poblacién morelense en el
2010 es muy distinta a la observada en el afio 2000. Asi por ejemplo, poco mas de la mitad
de los migrantes que regresaron de Estados Unidos a Morelos entre 2005-2010 tenia entre
25y 49 afios de edad (55.9%), lo que indica un incremento en términos relativos de hombres
y mujeres en edades laborales en comparacion con el quinquenio 1995-2010. En tanto que
los menores de 15 afios representaron una disminucién entre ambos quingquenios, pero
representan casi una cuarta parte de la poblacion retornada en ese periodo (24.5%). De los
cuales, 10.2% eran menores de 5 afios nacidos en Estados Unidos, y 14.3% nacieron en
México y tenian entre 5 y 14 afios. Las diferencias por sexo y edad, también son mas
marcadas que en el quinquenio 1995-2000, pues mientras que entre los hombres los
menores de 15 afos representan el 18.7%, entre las mujeres dicha poblacién representa
36.2% (véase grafica 4).
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Grafica 4. Estructura por sexo y edad de la poblacién no migrante y migrante de retorno

del estado de Morelos, 2010.
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Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestra censal de 2010.

En suma, entre 2000 y 2010 se observa un crecimiento muy importante de la poblacion de
retorno de Estados Unidos en Morelos, un incremento de la poblacién retornada en edades
productivas y una significativa presencia de nifilos nacidos en Estados Unidos.

Integracion social y econémica de la poblacion migrante de retorno

Estos cambios en la magnitud, tendencias y composicion de los flujos de retorno
representan un verdadero reto en materia de politicas publicas orientadas a re-integrar a
los migrantes y sus familias a la sociedad morelense, sobre todo en lo que concierne a
facilitar su acceso a las instituciones de salud, educativas y programas de asistencia social,
asi como a los mercados laborales regionales y locales. A fin de indagar sobre este aspecto,
a continuacion, se presenta un breve andlisis sobre las condiciones de salud, acceso a la
educacién y a programas sociales, asi como de las condiciones laborales de la poblacion
migrante de retorno en comparacién con la poblacién no migrante de retorno entre 2000 y
2010.

Derecho a servicios de salud

En México el derecho a la salud forma parte de los derechos sociales, lo que obliga al
Estado a garantizarlo a través de una serie de politicas gubernamentales, programas
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sociales o reformas legales, a fin de satisfacer las necesidades de salud por parte de la
poblacion mexicana. En el caso que aqui nos ocupa, la informacion censal muestra que si
bien en el estado de Morelos se han dado avances en materia de acceso a servicios de
salud en los dltimos afios, un sector importante de la poblacion migrante que retorna a la
entidad después de haber trabajado o vivido en Estados Unidos no es derechohabiente;
es decir, no cuenta con servicios de atencibn médica en algun centro de salud, clinica u
hospital publico o privado, lo que los coloca en una situacion vulnerabilidad en el ejercicio
de sus derechos en el terreno de atencion y cuidados de la salud.

En efecto, como se puede ver en el cuadro 4, mientras que entre la poblacién no migrante
el porcentaje sin seguro médico disminuy6 de 65% a 33.8% entre 2000 y 2010, en los
migrantes de retorno dicha disminucion fue de 80.9% a 55.6% en el mismo periodo, lo que
indica que en 2010 mas de la mitad de los migrantes de retorno en la entidad no estaban
cubiertos por algun tipo de atencién médica en algin centro médico.

Cuadro 4. Distribucion porcentual de la poblacion residente en el estado de Morelos,
por condicion migratoria, segun posesion de seguro médico: 2000y 2010

Migrantes de retorno

Menores de 5
No migrantes Mayores de 5 afios nacidos

Total de retorno afos en E.U.
2000
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Con seguro médico 34.9 35.0 19.1 8.1
Sin seguro médico 65.1 65.0 80.9 91.9
2010
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Con seguro médico 65.8 66.2 44.4 30.8
Sin seguro médico 34.2 33.8 55.6 69.2

Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales 2000 y 2010

Una situacion similar se observa en el caso de los menores de 5 afios nacidos en Estados
Unidos residentes en la entidad, entre quienes alrededor del 70% no tenia algun tipo de
seguro médico en 2010. Esta situacion es realmente preocupante pues se sabe que el
acceso y atencion a la salud en los primeros afios de la vida tienen un impacto en las
condiciones de salud de la poblacién en las siguientes etapas del ciclo de vida, sobre todo
en las condiciones en las que se llega a la tercera edad.

Ahora bien, si se analizan estas cifras por sexo, se observa que, en comparacion con las
mujeres, los hombres son los que presentan una menor cobertura de atencion médica en
alguna institucion de salud publica o privada en la entidad. No obstante, cabe resaltar que
la proporcién de hombres migrantes de retorno y de nifios varones nacidos en Estados
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Unidos no derechohabientes es mayor que la media estatal y que entre la poblacion
morelense no migrante. Estas cifras indican que la falta de seguridad médica también tiene
matices por género (véase cuadro 5).

Cuadro 5. Distribucion porcentual de la poblacidn residente en el estado de Morelos no
derechohabiente (sin acceso a servicios médicos), por condicion migratoria: 2000 y 2010

Migrantes de retorno

Menores de 5
No migrantes  Mayoresde 5  afios nacidos

Total de retorno afos en E.U.

2000

Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Hombre 49.0 49.0 58.2 54.8
Mujer 51.0 51.0 41.8 45.2
2010

Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Hombre 50.7 50.3 66.5 52.1
Mujer 49.3 49.7 335 47.9

Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales 2000 y 2010

Empero cabe aclarar que existen diversas razones que pueden determinar el que una
persona no esté afiliada a un sistema de salud, las cuales pueden ir desde la inexistencia
del servicio especifico que es requerido, hasta la falta de informacion sobre los servicios a
los que pueden acceder. De ahi la importancia de disefiar e implementar proyectos y
programas de integracion al sistema de salud nacional y estatal acordes con las
necesidades de la poblacion migrante, tanto para la que sale de la entidad, como para
aguella que regresa a ella de ya sea de manera temporal o definitiva.

Acceso ala educacion

Al igual que la salud, la educcién es un derecho constitucional de todos los mexicanos. Los
niveles de educacién preescolar, primaria y secundaria conforman la educacién basica
obligatoria, ademas de que el Estado Mexicano tiene la obligacion de promover, atender y
normar los demas tipos y modalidades educativos incluyendo la educacién inicial, media
superior y superior. En los ultimos 10 afios se han logrado avances importantes en cuanto
a aumentar la cobertura y la escolaridad promedio de la poblaciébn mexicana. Sin embargo,
aun persisten rezagos educativos al interior de las distintas regiones y entidades federativas
del pais y, particularmente, en algunos grupos poblacionales como son los indigenas, los
jornaleros agricolas y los migrantes internos e internacionales. Estudios de la ONU revelan
que el acceso y calidad de la educacién estan determinados por el nivel y estrato
socioecondmico a los que pertenecen los distintos grupos poblaciones, por lo que la
equidad en materia de educacién sigue constituyendo un reto para el estado mexicano.
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Una forma de aproximarse a medir el acceso a la educaciéon es a través de la variable
condicion de asistencia a la escuela de la poblaciéon en edad escolar. Este indicador permite
evidenciar de manera general, la cobertura que alcanza el sistema educativo en educacion
basica en determinados grupos de edades o tipos localidades. En este caso, los datos del
censo de 2010 son indicativos de que una proporcion importante de nifios, adolescentes y
jévenes migrantes de retorno de Estados Unidos no asisten a una escuela en el estado de
Morelos. Concretamente, se observa que mientras que alrededor de 31.6% de la poblacién
no migrante de entre 5 y 24 afios no asiste a la escuela, entre los retornados de Estados
Unidos en esas edades la cifra se eleva a 34.5%, lo cual indica que poco mas de 3 de cada
10 migrantes de retorno en edad de asistir a la escuela no lo hace (véase cuadro 6).

El problema de la inasistencia escolar entre la poblacion migrante de retorno afecta a un
alto porcentaje de nifios de 5 a 12 afios quienes se encuentran en una edad de cursar la
educacién primaria. De hecho, el porcentaje de poblacion migrante de retorno que no asiste
a la escuela en estas edades se incrementé de 6.8% a 11.3% entre 2000 y 2010.

Cuadro 6. Distribucién porcentual de la poblacién de 5 a 24 afios residente en el estado
de Morelos, por condicién migratoria, segin condicién de asistencia escolar: 2000 y 2010.

Migrantes de retorno

Total No migrantes de E.U.
2000
Total 100.0 100.0 100.0
Si va a la escuela 63.9 63.9 64.8
No va a la escuela 36.1 36.1 35.2
2010
Total 100.0 100.0 100.0
Si va a la escuela 68.4 68.4 65.5
No va a la escuela 31.6 31.6 34.5

Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales 2000 y 2010

En tanto que el porcentaje de la poblacién no migrante de 5 a 12 afios que no asiste a la
escuela disminuy6 en dicho periodo (10.7% vs 6.8%, respectivamente). Estos porcentajes
son indicativos de que un segmento importante de los nifios y adolescentes migrantes de
retorno enfrenta diversas dificultades para insertarse al sistema educativo mexicano, o bien
abandonan la escuela por diversos motivos que van desde cuestiones econdémicas y
problemas familiares hasta razones sociales y culturales, etc. (gréafica 5).
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Gréfica 5. Distribucion porcentual de la poblacion de 5 a 12 afios residente en el estado
de Morelos que no asiste a la escuela, por condicién migratoria: 2000 y 2010.
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Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales 2000 y 2010

Acceso a programas sociales

Ademas de las dificultades que enfrentan los migrantes de retorno para ejercer su derecho
a acceder a los servicios de salud y educativos también enfrentan serios obstaculos para
ser beneficiados con distintos apoyos que brinda el estado federal y estatal a determinados
grupos de poblacion. Esta situacion es realmente preocupante pues, aunque dichos
programas no eliminan la pobreza si han logrado reducir las carencias de la poblacion
mexicana. Ademas, se ha documentado que los mayores indices de pobreza afectan
principalmente a los nifios, niflas y adolescentes mexicanos, quienes conforman el 35.9%
de la poblacion total que vive en estas condiciones, de acuerdo con los resultados del
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Publica de Desarrollo Social (Coneval).

En el caso que aqui nos ocupa, las estadisticas censales indican que, en el afio 2000,
Unicamente 1.2% de la poblacién migrante de retorno en el estado de Morelos recibi6d
apoyos de los programas de Procampo y Progresa, proporcién mucho menor que entre la
poblacion no migrante (2.8%). En 2010, la brecha entre la poblacién beneficiara de apoyo
por programas de gobierno se ensancha, pues Unicamente 2.1% de los retornados recibe
algun tipo de apoyo de dichos programas contra un 12.5% de los no migrantes de retorno
(véase grafica 6).
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Grafica 6. Distribucion porcentual de la poblacion residente en el estado de Morelos por
condicion migratoria, segun percepcion de apoyo de programas sociales: 2000.
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Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales 2000 y 2010

Condiciones laborales

Garantizar a todas las personas en edades laborales el derecho al trabajo, a un empleo
digno también es una obligacion del estado mexicano, asi como garantizar los derechos
sociales y laborales de los trabajadores. De hecho, el empleo debe ser considerado como
un derecho prioritario, ya que de su realidad y estabilidad nacen de manera directa e
indirecta, todos los demas: alimentacién, educacion, salud, vivienda, etc. Desde el punto de
vista de la migracién, el empleo es considerado un factor importante en la integraciéon
socioecondmica de la poblacion migrante tanto en las sociedades de salida, llegada y
retorno. De ahi que algunos indicadores como la tasa de participaciéon econémica, de
ocupacién, situacion en el empleo y acceso a prestaciones laborales son algunos
indicadores utilizados para dar cuenta de la forma en que acontece dicho proceso.

Considerando estos elementos, a continuacion, se presentan algunos datos sobre las
condiciones laborales de la poblacion migrante de retorno en el estado de Morelos. Sobre
este punto, la informacion censal muestra resultados interesantes. Uno de ellos es que la
tasa de ocupacion es mayor entre la poblacion no retornada que entre los migrantes de
retorno, y por tanto, estos Ultimos presentan una tasa de desocupacion mas alta, la cual
mas que se duplico en los Ultimos diez afios, al pasar de 4% en 2000 a 8.9% en 2010.
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Cuadro 7. Distribucién porcentual de la poblacién de 14 afios o mas residente en el estado
de Morelos por condicién de actividad, y condicidon migratoria: 2000 y 2010.

Migrante de retorno

Total No migrante de Estados Unidos
2000
PEA 55.6 55.6 59.7
Ocupados 98.5 98.6 96.0
Desocupados 15 1.4 4.0
PEI 44.4 44.4 40.3
2010
PEA 57.6 57.3 75.5
Ocupados 95.6 95.7 91.1
Desocupados 4.4 4.3 8.9
PEI 42.4 42.7 24.5

Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales 2000 y 2010

Esto indica que un segmento importante de los migrantes que regresa de Estados Unidos
al estado de Morelos enfrenta dificultades para integrarse a los mercados laborales locales,
lo cual indudablemente impacta negativamente en sus condiciones de vida (véase cuadro
7).

Otro resultado importante es que, en comparacién con la poblacién no migrante, los
retornados reciben pocas prestaciones laborales en su trabajo, lo que podria estar
indicando que se insertan laboralmente en empleos precarios, de baja calificacion, trabajan
por cuenta propia o como trabajadores familiares sin pago. Tales condiciones son todavia
mas precarias en la actualidad que las que tenian este grupo de trabajadores hace una
década. Asi por ejemplo, el porcentaje de retornados ocupados que tenia derecho a
vacaciones pagadas por parte de su trabajo, disminuy6 de 38.6% a 23.3% entre 2000 y
2010. La poblacion ocupada que recibia aguinaldo como partes de sus prestaciones
laborales cay6 en casi 14 puntos porcentuales al pasar de 42% a 27.8% entre 2000 y 2010.
Algo similar sucedi6 con el derecho a servicios médicos y el fondo de ahorro para el retiro,
cuyos porcentajes para los migrantes retornados que recibian dichas prestaciones
disminuyeron de 33.6% a 24.9% (servicios médicos) y de 26% a 14.2% (fondo de ahorro)
entre 2000 y 2010, respectivamente. En cambio, entre la poblacién no migrante, no se
observan cambios significativos en cuanto al tipo de prestaciones laborales a las que tienen
acceso por parte del trabajo (véase cuadro 8).
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Cuadro 8. Distribucion porcentual de la poblacién de 14 afios o mas ocupada residente en
el estado de Morelos que recibe prestaciones laborales, segin condicion migratoria: 2000

y 2010.
Migrante de retorno
Total No migrante  de Estados Unidos
2000
Vacaciones pagadas 41.5 415 38.6
Aguinaldo 50.8 50.8 42.0
Servicio médico 41.9 41.9 33.6
Ahorro para el retiro (SAR 0 AFORE) 31.9 31.9 26.0
2010
Vacaciones pagadas 42.1 42.5 23.3
Aguinaldo 48.3 48.7 27.8
Servicio médico 44.1 44.5 24.9
Ahorro para el retiro (SAR 0 AFORE) 34.0 34.4 14.2

Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales 2000 y 2010

Esta situacion de deterioro de las condiciones laborales de los migrantes de retorno
se cristaliza en sus ingresos por trabajo, los cuales decrecieron en los ultimos diez afios.
De acuerdo con la informacion censal, en el afio 2000 el ingreso promedio de los migrantes
de retorno fue superior que el de la poblacion no migrante, pero en 2010 la situacion se
invierte; es decir, ganaban menos que el resto de la poblacion empleada en la entidad
(véase grafica 7), lo cual da cuenta de una integracion socioeconémica en desventaja, que
indudablemente tiene efectos en las condiciones de vida del migrante y sus familiares. De
hecho, al analizar la distribucion porcentual de la poblacion por grupos de salarios minimos
mensuales (SMM) observamos que en el afio 2000, la proporcién de poblacién que recibia
mas de 2 SMM por su trabajo era mayor entre los migrantes de retorno que en los no
migrantes. En 2010, la proporcién de personas con mas de 3 salarios minimos es menor
entre los retronados que en los no migrantes (véase grafica 8 y 9).
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Gréfica 7. Ingreso promedio mensual a pesos corrientes de la poblacion de 14 afios 0 méas
ocupada residente en el estado de Morelos, segun condicion migratoria: 2000 y 2010.
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Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales 2000 y 2010.

Gréfica 8. Distribucion porcentual la poblacion de 14 afios o0 mas ocupada residente en el
estado de Morelos, por grupos de salario minimo mensual (SMM), segun condicién
migratoria: 2000.
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Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestra censal 2000.

CACACECEORORORCICRORORCIORORORCRORCROR R ORORORCRORCRCRORCORC 35



COE/AL

Grafica 9. Distribucion porcentual la poblacion de 14 afios 0 mas ocupada residente en el
estado de Morelos, por grupos de salario minimo mensual (SMM), segun condicion
migratoria: 2010.
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Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestra censal 2010.

En resumen, los datos expuestos en estas paginas indican que los migrantes que retornan
al estado de Morelos enfrentan serias dificultades para reinsertarse socioeconémicamente
en los municipios y comunidades a las que regresan. Situacién que se podria considerar
como peor a la que se tenia hace una década. Estos resultados constituyen focos rojos en
distintos ambitos de la vida de estas personas, lo que nos insta a reflexionar, disefiar y
proponer politicas publicas acordes a las necesidades que enfrenta la poblacién migrante
de retorno en la entidad, la cual como se ha mencionado es mas mucho mas diversa que
el pasado, y por tanto, sus necesidades también son diferentes, sobre todo dependiendo
del tipo de retorno que se trate, voluntario e involuntario, del tiempo que el migrante se
permanecio fuera de la entidad, si se trata de un retorno individual o familiar, etc. De
acuerdo con la Organizacion Internacional de las Migraciones (OIM), “una politica eficaz de
retornos requiere un enfoque multidisciplinario para garantizar la sustentabilidad y
efectividad de una politica de migraciébn mas amplia. Los resultados 6ptimos se logran
cuando el retorno se combina con sistemas de gestién de fronteras y asilo, asi como con
arreglos adecuados para ingreso, recepcion e integracion legales y ordenados. De tal forma
que una politica de retorno equilibrada incluira los retornos obligados por aplicacion de la
ley donde la opcion preferida de retorno voluntario no sea posible. Los procedimientos para
retiros por aplicacion de la ley deben ser eficientes y congruentes con las leyes y
convenciones internacionales de derechos humanos para garantizar la salvaguarda de los
derechos humanos basicos y las necesidades de proteccion de la persona en cuestion.”
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I.3 Jornaleros agricolas migrantes

Al igual que en otras entidades de la Republica Mexicana, el estado de Morelos es receptor
de cuantiosos flujos migratorios internos. Segun datos del Instituto Nacional de Geografia
e Informética (INEGI), entre 2000 y 2005, la entidad registr6 un saldo neto migratorio
positivo de 26,352 personas, lo que indica que en ese afio llegaron a vivir mas personas de
las que se fueron; y en el quinquenio 2005-2010 dicho indicador aumenté a 33,148
personas. Asimismo, Morelos recibe cada afio un cuantioso flujo de jornaleros agricolas
migrantes procedentes de distintos estados del pais, los cuales arriban a la entidad para
trabajar en el cultivo de la cafia de azlcar y en las zonas horticolas del estado.

Durante su estancia en el estado, los jornaleros agricolas se establecen en campamentos
o albergues cercanos a los campos agricolas e invernaderos, los cuales no siempre cuentan
con condiciones adecuadas de hacinamiento y los servicios basicos como son agua
potable, drenaje, gas para cocinar, centro o unidad de salud, y aulas educativas para que
los hijos de los jornaleros no abandonen sus estudios de preescolar y primaria,
principalmente. A lo anterior habria que agregar la explotacion laboral, los bajos salarios y
la falta de prestaciones sociales de que son objeto por parte de los empleadores y
empresarios que los contratan. Estas situaciones los colocan como una poblacion
altamente vulnerable a caer y permanecer en situacion de pobreza. De acuerdo con datos
de la Encuesta Nacional de Jornaleros Agricolas 2009 (ENJO 2009) y los conceptos de
pobreza multidimensional de CONEVAL, para el afio 2009, alrededor del 78% de la
poblacion jornalera y los integrantes de sus hogares se encontraban en pobreza
multidimensional, y alrededor del 99% de ellos eran vulnerables por insuficiencia de
ingresos o por carencias sociales.

Desafortunadamente, no existe una fuente de informacién que dé cuenta del nimero exacto
de jornaleros agricolas migrantes y de sus familias que cada afio arriba a la entidad, a fin
de contar con informacion reciente y de calidad que sirva para el disefio e implementacion
de politicas publicas orientadas a satisfacer y resolver las distintas problematicas a las que
se enfrenta esta poblacion durante su estancia en el estado, asi como la de los jornaleros
agricolas locales. Una forma de aproximarnos al conocimiento de esta poblacion migrante
es a través de la informacién que proporcionan los censos poblacionales y encuestas
sociodemogréficas nacionales. Sin embargo, se corre el riesgo de que los jornaleros
agricolas temporales no sean captados por ambas fuentes de informacién, debido a la
movilidad que caracteriza a este tipo de migrantes golondrinos.

De acuerdo con datos del censo de poblacion de 2000, en ese afio 67,182 personas
trabajaban como jornaleros agricolas o peones en el estado de Morelos. En 2010, segun
dicha fuente, el numero fue 40,105 personas, de los cuales 75% son trabajadores nativos
o locales, y el restante 25% de otros estados. En términos generales, estos datos indican
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una disminucién de los jornaleros agricolas nacidos en una entidad distinta a Morelos, en
favor de un incremento de la mano de obra agricola local (véase gréfica 10).

Gréfica 10. Jornaleros agricolas en Morelos, segun lugar de nacimiento: 2000 y 2010
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Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales de 2000 y 2010.

Jornaleros agricolas
migrantes

Al analizar la distribucidn porcentual de los jornaleros agricolas migrantes segun lugar de
nacimiento resalta que poco mas del 90% de ellos provienen de 6 entidades de la Republica
Mexicana: Guerrero, Puebla, México, Distrito Federal, Oaxaca y Veracruz. De este conjunto
de entidades, Guerrero es el estado que aporta la mayor proporcién de jornaleros agricolas
migrantes (véase grafica 11).
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Grafica 11. Distribucion porcentual de los jornaleros agricolas migrantes en el estado de
Morelos, por entidad de nacimiento: 2000 y 2010
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Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales de 2000 y 2010.

Condiciones laborales de los jornaleros agricolas

En lo que concierne a las condiciones laborales de los jornaleros agricolas en el estado de
Morelos, los datos censales coinciden con lo documentado en distintas investigaciones y
diagndsticos realizados sobre esta poblacion migrante, en el sentido de que realizan largas
jornadas laborales, reciben bajos ingresos por su trabajo y no cuentan con ningun tipo de
prestaciones sociales.

En este caso, los datos del cuadro 9 muestran que, aunque la jornada laboral entre la
poblacion jornalera disminuyé entre 2000 y 2010, los jornaleros nacidos en otros estados
del pais trabajan mas horas a semana que los locales. En el afio 2000, 45% de los
jornaleros agricolas migrantes laboraban mas de 48 horas a la semana; es decir, mas de
las 48 horas establecidas por la ley trabajo en el pais. En 2010 disminuyé a 38.5%, sin
embargo, aun si dicho porcentaje supera con creces al estimado para los jornaleros
agricolas locales, entre los cuales casi 35% trabaja mas de 48 horas. Estos datos nos
sefialan también que una proporcion importante de la mano de obra local se esta
incorporando al trabajo agricola en el estado, posiblemente debido al descenso que
experimento el stock de poblacion jornalera nacida en otra entidad capta por los censos de
2000y 2010.
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Cuadro 9. Distribucion porcentual de los jornaleros agricolas en el estado de Morelos, por
numero de horas trabajadas a la semana, segun situacion migratoria: 2000 y 2010

2000

Total 100.0 100.0 100.0
No trabajo en la semana 0.4 0.5 0.3
De 1a 16 hrs. 5.2 5.9 3.7
De 17 a 32 hrs. 12.6 13.4 10.8
De 33 a 48 hrs. 45.4 47.6 40.2
Mas de 48 hrs. 36.3 32.6 45.0
2010

Total 100.0 100.0 100.0
No trabajo en la semana 11 1.0 15
De 1a 16 hrs. 9.8 10.7 7.0
De 17 a 32 hrs. 17.3 18.3 14.2
De 33 a 48 hrs. 36.0 35.1 38.7
Mas de 48 hrs. 35.8 34.9 38.5

Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales de 2000 y 2010.

El ingreso de los jornaleros agricolas es muy bajo. En el afio 2000 un jornalero agricola
ganaba, en promedio, 1,724 pesos al mes. En el 2010, el ingreso promedio mensual fue de
3,363 pesos. En ese afio, los jornaleros agricolas locales de la entidad ganaban 3,300
pesos, y los nacidos en otra entidad 3,550 pesos, posiblemente debido a que estos ultimos
trabajaban mas horas por semana. Respecto a las prestaciones laborales, los datos
censales muestran que unicamente alrededor del 5% de los jornaleros agricolas locales y
migrantes recibia algun tipo de prestacion laboral. Del total de la poblacién, s6lo 2% sefialo
que recibia vacaciones pagadas por parte de su trabajo en el afio 2000, porcentaje que se
mantuvo en 2010. Tal situacién es similar entre los jornaleros agricolas locales y migrantes.
En los primeros, 1.7% recibia dicha prestacién en 2000 y 1.9% en 2010, mientras que en
los migrantes los porcentajes fueron de 2.5% y 2.3%, respectivamente. Entre 2000 y 2010,
alrededor del 3% sefalé que tenia derecho a recibir servicio médico como parte de sus
prestaciones por trabajo, y cerca del 1% contaba con un fondo de ahorro para el retiro como
SAR o AFORE (véase cuadro 10).
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Cuadro 10. Ingreso promedio mensual en pesos corrientes y porcentaje de jornaleros
agricolas con prestaciones laborales en el estado de Morelos, segun condicion migratoria:

2000 y 2010.
Jornaleros agricolas
Total Locales Migrantes
2000
Ingreso promedio 1,723 1,719 1,733
Prestaciones laborales
Vacaciones pagadas 2.0 1.7 25
Aguinaldo 4.4 4.0 54
Servicio médico 3.8 35 4.5
Ahorro para el retiro (SAR 0 AFORE) 1.0 1.0 1.2
2010
Ingreso promedio mensual 3,363 3,300 3,550
Prestaciones laborales
Vacaciones pagadas 2.0 1.9 2.3
Aguinaldo 3.4 3.3 3.8
Servicio médico 3.0 3.1 2.7
Ahorro para el retiro (SAR 0 AFORE) 1.3 1.4 0.9

Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales de 2000 y 2010.
Condiciones de los campamentos agricolas

En cuanto a las condiciones de los albergues o campamentos en los que se instalan los
jornaleros agricolas migrantes durante su estancia en el estado, un informe especial de la
Comision de Derechos Humanos del estado de Morelos sobre los jornaleros agricolas
realizado en los municipios de Atlatlahucan, Axochiapan, Ciudad Ayala, Cuautla, Jojutla,
Tlaltizapan, Totolapan y Xochitepec, muestra que en términos generales los Campamentos,
Albergues y Unidades de Servicios Integrales visitadas en esos municipios, cuentan con
una buena infraestructura. Sin embargo: 1) carecen de mantenimiento, pues muchas de las
areas no se utilizan; 2) las condiciones de salud e higiene son precarias en su mayoria y
predomina la basura; 3) las jornadas laborales superan las doce horas y la remuneracién
no es asequible a las necesidades basicas de los jornaleros y sus familias; y 4) la mayoria
de ellos no cuenta con prestaciones de seguridad social, capacitacion, cursos, talleres,
campanfas de registro civil, asesoria y orientacion juridica, no reciben abasto, ni se fomenta
el deporte, aun cuando cuentan con espacios para tal fin. En lo que concierne a las
condiciones de cuartos y viviendas que rentan los jornaleros agricolas en los municipios
gue no cuentan con albergues o campamentos, el informe de la CDH de Morelos destaca
las condiciones de hacinamiento que padece esta poblacion, ademas de que carecen de
servicios basicos como agua, luz, drenaje; la mayoria de las nifias y los nifios no tienen
higiene personal, no asisten a la escuela, en algunos casos porque trabajan. El informe
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concluye que a este sector de la poblacién le son violentados sus derechos fundamentales
a una vida digna, asi como a un pleno desarrollo.*

I.4 Inmigrantes internacionales

A pesar de que el stock de extranjeros en México es realmente pequefio, pues constituye
alrededor del 1% de la poblaciéon nacional, los censos nacionales contienen informacion
relativa a variables sociodemograficas y econdmicas Utiles para cuantificar y caracterizar
esta poblacién a nivel nacional y estatal. De acuerdo con dicha informacion, en el afio 2000,
7,162 personas de distinto origen nacional residian en la entidad. Una década mas tarde,
el monto de los nacidos en el extranjero aument6 a 17,099 personas, lo que indica que
dicha poblacién experimenté un crecimiento de 130% entre 2000y 2010 (véase gréafica 12).°
En cuanto a los principales paises de origen de la poblacién extranjera destaca que la gran
mayoria nacio en Estados Unidos, Espafa, Italia, Argentina, Francia, Alemania, Guatemala,
Suiza y Costa Rica (véase gréfica 13).

Grafica 12. Poblacién extranjera residente en el estado de Morelos: 2000 y 2010
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Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales de 2000 y 2010.

4 Para mayores detalles consulte el informe especial de la Comisiéon de Derechos Humanos del
estado de Morelos sobre los jornaleros agricolas en la entidad. Disponible en
http://www.cdhmorelos.org.mx/ _jornaleros/INFORMEJORNALEROS.html, consultado el 2 de
diciembre de 2015.

5 Excluye a la poblacién menor de 5 afios nacida en Estados Unidos y que es contabilizada en el
apartado de menores 5 de cinco afios de retorno de Estados Unidos.
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Gréfica 13. Principales paises de origen de la poblacion extranjera residente en el estado
de Morelos: 2000 y 2010
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Fuente: Estimaciones con base en INEGI: muestras censales de 2000 y 2010.

Esta poblacion, al igual que los emigrantes, migrantes de retorno y jornaleros agricolas
enfrentan diversos obstaculos para integrarse a distintos ambitos de la sociedad morelense.
De ahi la importancia contar con informacién abundante y reciente que sirva de apoyo para
la formulacién e implementacion de politicas publicas con miras a atender las distintas
problematicas que enfrentan cada una de estas poblaciones migrantes en su llegada,
estancia o transito por la entidad.

.5 Remesas

Las remesas, es decir, el dinero que los migrantes envian desde el extranjero a sus
familiares que permanecen en sus lugares de origen, constituyen una fuente de ingresos
de suma importancia para la economia nacional, estatal y municipal. En el estado de
Morelos, dichos ingresos monetarios han jugado un papel significativo en el sustento y
economico de los hogares y desarrollo de los municipios de los migrantes morelenses. De
acuerdo con datos del Banco de México (Banxico), entre 2003 y 2007, la entidad registré
un tendencia ascendente en la recepcion de remesas procedentes del exterior,
principalmente de Estados Unidos, al pasar de 373.2 millones ddlares en 2003 a 635.2
millones de ddlares en 2007, afio en que alcanzé su maximo histérico. A partir de entonces,
el flujo de remesas registré una disminucion (debido sin duda a la crisis econémica mundial
de 2008, la cual impactd negativamente en las condiciones de trabajo y de vida de los
inmigrantes mexicanos radicados en Estados Unidos), pero se ha mantenido por arriba de
los 500 millones de dérales por afio. En 2013, segun dicha fuente, el estado de Morelos
recibio 508.2 millones de délares por concepto de remesas (véase gréfica 14).
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Desafortunadamente, el Banxico no presenta informacion sobre la distribucion de las
remesas a nivel municipal. Sin embargo, para solventar tal deficiencia, se realizé un
ejercicio de estimacion, el cual consistié en tres pasos: 1) se identificé el monto de las
remesas recibidas en 2013, de acuerdo con informacién de Banxico (508.2 millones de
dolares); 2) se obtuvo la distribucién porcentual del numero de viviendas receptoras de
remesas por municipio de acuerdo con datos de la Encuesta Intercensal 2015 (35,389
viviendas), y 3) se aplicd esta estructura al monto recibido en 2013, y con ello se obtuvo
una distribucion (hipotética) de las remesas por municipio.

Gréfica 14. Ingreso por remesas familiares en Morelos, 2003-2014 (Millones de ddlares)
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Fuente: Estimaciones con base en datos del Banco de México (Banxico): 2003 y 2013.

De acuerdo con tal estimacién, los municipios que mayores cantidades de remesas
recibieron fueron en orden de importancia: Cuernavaca, Cuautla, Jiutepec, Ayala, Temixco,
Emiliano Zapata, Tlaltizapén, Jolutla, Puente de Ixtla Y Zacatepec. En el otro extremo se
encuentran los municipios: Jonacatepec, Ocuituco, Mazatepec, Tetecala, Temoac,
Tlayacapan, Zacualpan, Totolapan, Huitzilac y Tlanepantla, los cuales recibieron menores
cantidades de remesas (véase grafica 17). Estos datos ponen en evidencia la importancia
gue dichos ingresos tienen en algunos municipios de la entidad. De tal forma que se podria
hipotetizar que si dichos municipios dejaran de recibir remesas del exterior una proporcion
significativa de sus habitantes caerian en situacion vulnerabilidad econémica y pobreza,
pues como se ha documentado en diversos estudios y diagndsticos realizados sobre
migracion y remesas, en muchos hogares mexicanos tales recursos monetarios constituyen
la Unica fuente de ingresos para su subsistencia (Conapo, 2010). De hecho, como se puede
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observar en la grafica 16, desde 2003 hasta 2014 los ingresos municipales por remesas
han sido superiores a los ingresos financieros municipales en el estado de Morelos; sobre
todo en afios anteriores a la crisis econdmica de 2008, y antes de que aconteciera la
desaceleracion de los flujos migratorios que se dirigen a Estados Unidos.

Gréfica 16. Ingreso por remesas familiares e ingresos municipales en Morelos, 2003-2014
(Millones de dolares)
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Fuente: Estimaciones con base en Banxico: 2003-2014 e INEGI: Estadistica de finanzas publicas estatales y
municipales.http://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/Proyectos/bd/continuas/finanzaspublicas/FPMun.asp?s=e
st&c=11289&proy=efipem_fmun

En efecto, si analizamos la distribucién del ingreso por remesas (hipétesis) e ingresos
municipales se observa que Unicamente en el municipio de Cuernavaca la importancia de
dichos recursos econdmicos es similar. En los municipios de Cuautla y Ayala el ingreso por
remesas es superior al de los ingresos municipales, en cambio en el municipio de Jiutepec
la relacion es inversa; es decir, los ingresos municipales son superiores al de las remesas.
Una situacion similar se observa en los municipios de Temixco y Emiliano Zapata (véanse
grafica 17 y 18).
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Gréfica 17. Morelos. Ingreso por remesas familiares (hipotesis) 2013

(Millones de ddlares)
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Fuente: Estimaciones con base en Banxico: 2003-2014 e INEGI: Estadistica de finanzas publicas estatales y
municipales
http://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/Proyectos/bd/continuas/finanzaspublicas/FPMun.asp?s=est&c=11289
&proy=efipem_fmun
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Grafica 18. Morelos. Ingresos municipales, 2013 (Millones de délares)
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Fuente: Estimaciones con base en Banxico: 2003-2014 e INEGI: Estadistica de finanzas publicas estatales y
municipales
http://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/Proyectos/bd/continuas/finanzaspublicas/FPMun.asp?s=est&c=11289
&proy=efipem_fmun

La importancia de las remesas en los municipios morelenses es mas evidente cuando se
analiza la diferencia porcentual entre las remesas familiares e ingresos municipales. Sobre
este punto se puede observar que los municipios de Zacatepec, Miacatlan, Tepalcingo,
Ayala, Tlaltizapan de Zapata, Amacuzac, Coatlan del Rio, Tlaquiltenango, Axochiapan,
Jantetelco, Yautepec, Jojutla, Cuautla, Jonacatepec, Emiliano Zapata y Jiutepec, registran
una diferencia porcentual positiva entre las remesas y los ingresos municipales; es decir, el
ingreso por remesas tiene un peso relativo mayor que el de los ingresos financieros
municipales, cuya diferencia porcentual se ubica por arriba de la media estatal (5.6%). Por
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el contrario, en Mazatepec, Yecapixtla, Temixco, Puente de Ixtla, Tetela del Volcéan,
Xochitepec, Tetecala, Tepoztlan, Ocuituco, Cuernavaca, Temoac, Zacualpan, Atlatlahucan,
Tlayacapan, Totolapan y Tlanepantla, la diferencia porcentual es negativa, lo cual indica
una menor importancia de las remesas en estos municipios (véase gréfica 19).

Gréfica 19. Morelos. Diferencia porcentual entre remesas familiares e ingresos
municipales, 2013 (Millones de délares)

Zacatepec
Miacatlan
Tepalcingo
) Ayala
Tlaltizapan de Zapata
Amacuzac
Cpatlan del Rio
Tlaquiltenango
Axochiapan
Jantetelco
Yautepec
Jojutla
Cuautla
_Jonacatepec
Emiliano Zapata
Jiutepec
MORELOS
Mazatepec
Yecapixtla
Temixco
uente de Ixtl

5,6

1

-150 -100 -50 0 50 100 150

Fuente: Estimaciones con base en Banxico: 2003-2014 e INEGI: Estadistica de finanzas publicas estatales y
municipales
http://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/Proyectos/bd/continuas/finanzaspublicas/FPMun.asp?s=est&c=11289
&proy=efipem_fmun

En sintesis, los datos indican que, pese a la disminucién de las remesas a nivel estatal en
los ultimos afios, dichos fondos representan un recurso de enorme importancia para la
economia estatal y municipal, y sobre todo para los hogares morelenses receptores, donde
contribuyen decisivamente a la mejoria de la economia familiar, especialmente entre la
poblacién en situacion de pobreza.
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|.6 Conclusiones

Los datos expuestos en este capitulo muestran que la poblacién de migrantes morelenses
enfrentan diversas problematicas —desde el momento que salen del estado, durante su
desplazamiento, en su estancia en la entidad y/o en Estados Unidos, asi como en su retorno
a sus lugares de origen—, que los sitlan como una poblacién altamente vulnerable en
condicién de pobreza multidimensional y como victimas de violacion de sus derechos
humanos como personas y como migrantes. De ahi la necesidad de colocar el tema
migratorio como un asunto prioritario en la agenda politica estatal y municipal. Para ello es
necesario contar con informacion reciente y novedosa que permita tener un mayor
conocimiento y comprension del fenébmeno migratorio morelense, que ademas sirva de
insumo para el disefio e implementacién de politicas publicas orientadas a atender las
causas, ramificaciones e implicaciones de la migracion interna e internacional, asi como
promover el desarrollo econémico de las comunidades de origen de los migrantes.

En este sentido, los resultados del capitulo subrayan la necesidad de profundizar en el
diagndstico sociodemografico de la migraciéon interna e internacional en el estado de
Morelos, considerando la informacién recolectada por la Encuesta Intercensal 2005,
publicada recientemente por el Instituto Nacional Geografia e Informética (INEGI). Asi como
considerar la pertinencia de realizar una encuesta de hogares sobre migracién internacional
con representatividad estadistica a nivel estatal y municipal (33 municipios), en la que se
pregunte, ademas de la informacién sociodemogréfica basica (sexo, edad, escolaridad,
estado conyugal, situacion laboral, etc.), informacién sobre la condicidon migratoria de los
miembros del hogar; las causas de la migracion; lugares de origen y destino en México y
Estados Unidos; frecuencia, montos y usos de las remesas que los migrantes envian a sus
familiares que permanecen en sus comunidades de origen; principales problematicas que
enfrentan desde la salida, durante su desplazamiento y al intentar cruzar la frontera México-
Estados Unidos, asi como en su estancia en ese pais, y en su retorno a México; entre otros
temas de interés.

La informacion recolectada por una encuesta de este tipo permitiria disefiar y adecuar las
politicas publicas acordes con la realidad migratoria que se vive en la entidad, asi como
redoblar esfuerzos y fortalecer la coordinacion entre el gobierno estatal y municipal para
abatir las distintas problematicas que vive la poblacidbn migrante en sus diversas
modalidades; es decir, como emigrantes, inmigrantes, transmigrantes y migrantes de
retorno (voluntario e involuntario). Ademas de servir como un acervo estadistico de gran
utilidad y apoyo para el Programa Estatal de Apoyo al Migrante (PEAM).
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Il. La migracion en Morelos desde un enfoque de derechos humanos

Una de las grandes preocupaciones en la historia centenaria de migracion entre México y
Estados Unidos ha sido el respeto a los derechos humanos de los migrantes en el exterior.
Dado que en su mayoria se trata de trabajadores indocumentados, esta poblacion migrante
enfrenta fuertes limitaciones para el ejercicio pleno de sus derechos humanos. Sin
embargo, en el contexto migratorio actual —caracterizado entre otras muchas cosas por un
aumento sin precedentes de la migracién de retorno—, son muchos los obstaculos y
limitaciones para que los migrantes retornados gocen de un ejercicio pleno de sus derechos
humanos, precisamente en territorio mexicano. Estamos hablando de problemas de acceso
al derecho de identidad y nacionalidad mexicana, de derecho a la salud, a la educacion, a
un trabajo digno.

En este contexto, el presente capitulo tiene como objetivo documentar distintos
ambitos en los que se observan problemas de acceso al ejercicio pleno de derechos
humanos, por parte de los migrantes morelenses en el exterior, de los migrantes
internacionales de retorno, y de los nifios migrantes de retorno. Dicho diagnostico se
sustenta en informacién estadistica lo mas actualizada posible, proveniente de la Encuesta
Intercensal 2015 levantada por el INEGI a mediados de ese afio, de los registros de
mexicanos deportados de la Secretaria de Gobernacion —a través de la Unidad de Politica
Migratoria—, y de la Encuesta sobre Migracién en la Frontera Norte de México (EMIF Norte).
El propésito es ofrecer un cumulo de datos estadisticos que sirvan de insumo para
gestionar, ejecutar y enfocar apoyos y servicios dirigidos a atender a la poblaciéon migrante,
sus familias y comunidades de origen, por parte del Programa Estatal de Atencion al
Migrante de Morelos.

II.1 Migrantes morelenses de retorno

Dentro del conjunto de acciones y actividades llevadas a cabo por el PEAM se encuentran
aguellas encaminadas a atender a los migrantes y sus familias que regresan a la entidad
después de haber vivido o trabajado temporal o permanentemente en Estados Unidos.
Como ya se sefial6 en el capitulo anterior, este segmento de la poblacidbn migrante se ha
incrementado considerablemente entre 2000 y 2010, y enfrenta diversos obstaculos para
su integracion socioecondmica y cultural en los municipios y localidades a las que retornan.
De acuerdo con datos de la Encuesta Intercensal de 2015, 13,228 personas sefialaron que
en marzo de 2010 vivian en Estados Unidos y que al momento del levantamiento de la
encuesta (marzo de 2015) se encontraban residiendo en Morelos, es decir, eran migrantes
de retorno. Ahora bien, si a esta poblacién migrante se le suma 888 menores de 5 afios que
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nacieron en Estados Unidos y que el mismo quinquenio llegaron a vivir a la entidad, la
poblacién se eleva a 14,116 personas (véase grafica 20). La gran mayoria de estos nifios
menores de 5 afios son hijos de migrantes mexicanos, quienes muy probablemente
“retornaron” con sus padres de Estados Unidos. Aunque también hay casos en que algunos
de ellos son enviados por sus progenitores para que vivan con sus abuelos u otros
familiares en México, mientras ellos trabajan en Estados Unidos.

Grafica 20.

Poblacion migrante de retorno de Estados Unidos en el estado de Morelos, 2015
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Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI: Encuesta Intercensal 2015.

Dentro de este contingente de poblacion migrante, un grupo altamente vulnerable lo
constituyen los migrantes de retorno que han sido repatriados de manera forzada; es decir,
aquellas personas que son devueltas por las autoridades migratorias estadounidenses al
intentar cruzar la frontera, a los que se suman aquellos que ya estando viviendo en Estados
Unidos son objeto de deportacion debido a la implementacién de diversas leyes
antiinmigrantes en los ultimos afios. Informacion reportada por la Unidad de Politica
Migratoria (UPM) de la Secretaria de Gobernacién indica que entre 2010 y 2014 se
registraron poco mas de 32 mil eventos de repatriacion de migrantes morelenses desde
Estados Unidos. En 2014, ultimo afio calendario completo, el nimero de eventos de
repatriacion de morelenses fue de 4,066 (1.6% del total nacional). De ese total, 3,469 eran
hombres y 597 mujeres (véase gréfica 21).

SOOHOHE HOOODOD
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Gréfica 21.

Eventos de repatriacion de migrantes morelenses desde Estados Unidos, por
Sexo:

2010-2014
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Unidad de Politica Migratoria (UPM), 2010-2014.

En ese mismo periodo de 2010 a 2014, se registraron mas de mil eventos de repatriacion
de migrantes menores de 18 afios nativos o residentes de la entidad. En 2014, la cantidad
ascendié a 172 menores morelenses, de los cuales 144 eran hombres y 28 mujeres. Cabe
destacar que la gran mayoria de los menores migrantes viajan solos; es decir, no estaban
acompanfnados por familiares 0 amigos adultos (véase grafica 22). De ahi la importancia de
ampliar la oferta de apoyos para viaticos y pasaje en la repatriacion de menores migrantes
que actualmente brinda el PEAM.
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Gréfica 22.
Eventos de repatriacion de menores morelenses desde Estados Unidos, por sexo:

2010-2014
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Unidad de Politica Migratoria (UPM), 2010-2014.

Evidentemente, dependiendo del tipo de retorno migratorio (voluntario o forzado; temporal
o definitivo) que experimentan los migrantes mexicanos y los menores de 5 afios nacidos
en Estados Unidos varia el tipo de apoyos y servicios que requieren y demandan ante las
distintas instituciones publicas pertenecientes a los tres niveles de gobierno: federal, estatal
y municipal. De hecho, se ha sefialado que la reintegracion de los retornados requiere de
una planificacion meticulosa y mayor colaboracion de las instituciones publicas, privadas y
de la sociedad civil organizada.

[I.2 Migrantes de retorno menores de 5 afios nacidos en Estados Unidos

Con la finalidad de aportar informacion estadistica que sirva de insumo para el disefio e
implementacion de apoyos y servicios dirigidos a la poblacion migrante objeto de atencion
del PEAM, a continuacion, se presenta un analisis estadistico sobre los migrantes de
retorno menores de 5 afios nacidos en Estados Unidos desde una éptica de los derechos
humanos.
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Falta de acceso al derecho a la identidad

La falta de acceso al derecho a la identidad es uno de los problemas que afecta a un gran
ndamero migrantes morelenses, tanto a los que retornan a la entidad como aquellos que
residen actualmente en los Estados Unidos. Por ejemplo, muchos migrantes no cuentan
con un acta de nacimiento mexicana, no estan inscritos en el registro civil mexicano o tienen
problemas en el llenado de documentos de identidad, por lo que con frecuencia necesitan
informacién o asesoramiento para realizar tramites de apostille y correccién de un acta de
nacimiento extranjera.

Para la abogada Margarita Juarez Aparicio del Instituto para las Mujeres en la Migracion,
A.C. el derecho a la identidad es uno de los derechos comunmente violados en el contexto
de la migracion.

El derecho a la identidad consiste en el reconocimiento del derecho a un
nombre, derecho a la nacionalidad y el derecho a la personalidad juridica
gue le permite a un individuo ejercer su ciudadania. Asi mismo, es la clave
para el acceso a la exigibilidad de derechos politicos, civiles, econémicos,
sociales y culturales tales como salud y educacion. La ausencia de este
derecho genera desigualdad y discriminacion. En el caso especifico de los
nifios, la ausencia de este derecho implica la negacion de sus derechos
humanos y puede producir una cadena de violaciones, desde la negacion
a la matricula escolar hasta la explotacion sexual. El reconocimiento del
derecho a la identidad, por medio del registro del nacimiento, implica la
incorporacién del nifio como sujeto de derecho dentro de un Estado.®

En el caso especifico de los menores 5 afios nacidos en Estados Unidos que llegaron a
vivir a Morelos entre 2010 y 2015, los datos de la encuesta intercensal de 2015 revelan que,
en ese ano, 334 nifos no contaban con un acta de nacimiento mexicana o0 estaban
registrados en otro pais, los cuales en términos relativos representan alrededor del 40% del
total de esa poblacién (véase grafica 23).

® Juarez Aparicio, M. “Falta de acceso al derecho a la identidad y a la educacién”, en Schiavon y Diaz (2011).
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Grafica 23.

Menores de 5 afios nacidos en Estados Unidos residentes en México, segun condicion de
tenencia de acta de nacimiento mexicana: 2015
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Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI: Encuesta Intercensal 2015.

La ausencia de este derecho preconiza la negacién de sus derechos humanos. Esta
situacion puede ademas producir una cadena de violaciones de derechos que van desde la
restriccion al acceso a los servicios de atencion a la salud hasta el acceso a la educacion,
asi como al ejercicio pleno de sus derechos politicos y sociales. En contra parte, el
reconocimiento del derecho a la identidad mediante el registro civil de nacimiento permitiria
a estos menores adquirir una identidad, un nombre y una nacionalidad. De ahi la
importancia de incrementar y ampliar los apoyos en el trdmite de apostille, tramite y/o
correccién de acta de nacimiento extranjera de la poblacién migrante y sus familiares.

Falta de acceso al derecho a la adquisicion de la nacionalidad mexicana

En este contexto, la falta del acceso al derecho a la identidad puede incidir negativamente
en la adquisicion de la nacionalidad mexicana y de los derechos que ésta otorga. Sobre
este punto, los datos recolectados por la encuesta intercensal de 2015 revelan que poco
mas de tres de cada diez menores de 5 afios nacidos en Estados Unidos no se ha
nacionalizado o ha adquirido la nacionalidad mexicana (33%) (Véase grafica 24). Ello a
pesar de que los hijos de migrantes nacidos en el extranjero pueden recibir la hacionalidad
mexicana por derivacion de sus padres. Este es un rasgo generoso del sistema

DOPOOOOO¢ SOOOOOOO®
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constitucional mexicano que acepta que se pueda ser mexicano tanto por sangre (ius
sanguinis) como por nacer en territorio mexicano independientemente de la nacionalidad
de los padres (ius solis).

Grafica 24.

Menores de 5 afios nacidos en Estados Unidos residentes en México, segun condicién de
tenencia de la nacionalidad mexicana: 2015

Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI: Encuesta Intercensal 2015.

La falta de inscripcion del nacimiento y la no tendencia de la nacionalidad mexicana afecta
principalmente a los nifios de escasos recursos, entre ellos, los que llegan a vivir en areas
rurales o marginadas y, de manera mas aguda, a aquellos pertenecientes a poblaciones
indigenas o campesinas. Ambas carencias de derechos impactan negativamente en la
integracion socioecondémica y cultura de estos menores. Asi, por ejemplo, solamente 14.5%
de nifios menores 5 afios nacidos en el pais no tienen derecho a servicios de salud en
alguna institucion publica o privada en el estado de Morelos. En cambio, entre los nifios que
nacieron en Estados Unidos, dicha problematica afecta a poco mas de 3 de cada 10
menores de 5 afios (véase grafica 25).

A SOOP
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Grafica 25.

Menores de 5 afios que no tienen acceso a servicios de salud, segun pais de nacimiento:
2015
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Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI: Encuesta Intercensal 2015.

Esta situacion toma distintos matices segun tenencia de acta de nacimiento mexicana o
inscripcion al registro civil nacional. Entre los nifios menores de 5 afios nacidos en Estados
Unidos que cuentan con una acta de nacimiento mexicana, 15.6% no tiene acceso a
servicios de salud, mientras que entre aquellos que no cuentan con dicho documento, dicha
proporcion se incrementa a casi 7 de cada 10 menores (véase grafica 26), lo que indica que
Unicamente 3 de cada 10 menores sin acta de nacimiento mexicana tiene acceso a servicios
médicos en el Seguro Popular o para una Nueva Generacion (Siglo XXI), IMSS, ISSSTE,
Pemex, defensa o Marina, seguro privado o en alguna otra institucion. Estos resultados son
indicativos de que el no contar con un documento que demuestre su edad, su relacion con
sus padres, su nacionalidad e identidad, coloca a estos nifios menores de 5 afios en una
situacion de despojado de sus derechos de acceso a la salud y, por ende, son excluidos y
guedan fuera del ambito de las instituciones y autoridades que tienen la responsabilidad de
garantizar el goce de esos derechos. En este sentido, el estado debe implementar una serie
de medidas y programas de politica publica para hacer efectivo cumplimiento de derechos
de este segmento de la poblacién migrante morelense.
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Grafica 26.

Menores de 5 afios nacidos en Estados Unidos por condicion de acceso a servicios de
salud, segun tenencia de acta de nacimiento mexicana: 2015

100 +
90 - 15,6
80 -
70 -
60 -
50 -
40 -
30 -
20 -
10 -

68,6

Porcentaje

Con acta de nacimiento mexicana Sin acta de nacimiento mexicana

No tiene acceso a servicios de salud B Tiene acceso a servicios de salud

Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI: Encuesta Intercensal 2015.

[I.3 Limitaciones para el ejercicio pleno de los derechos humanos de los migrantes
de retorno de Estados Unidos

Falta de acceso al derecho a contar con documentos de identidad

Al igual que en los menores migrantes nacidos en Estados Unidos, la ausencia de
documentos de identidad es un problema grave entre los migrantes de retorno adultos,
principalmente entre aquellos que retornan de manera involuntaria. De acuerdo con
informacion de la Encuesta sobre Migracion en la Frontera Norte de México (EMIF Norte)
de 2014, 9 de cada 10 migrantes morelenses devueltos por las autoridades migratorias
estadounidenses no traia consigo la matricula consular al momento de su deportacion
(95.4%); una proporcion similar no traia el pasaporte mexicano (94%); casi 8 de cada 10 no
tenian la clave Unica de registro de poblacién (CURP) (77.2%); 6 de cada 10 no traia acta
de nacimiento (66.3%); alrededor de 3 de cada 10 no traia la credencial para votar con
fotografia (35.3%) (Véase grafica 27). Estas cifras indican la necesidad de promover
campafias comunitarias de accesoria y tramite de documentos de identificacion entre los
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distintos grupos de poblacion migrante morelense, es decir, entre los emigrantes que
radican en Estados Unidos, inmigrantes que llegan a la entidad, migrantes de retorno
(voluntario e involuntario) y migrantes en transito.

Gréfica 27.

Migrantes morelenses devueltos de Estados Unidos a México, segun condicion de
tenencia de documentos de identificacién al momento de la deportacién, 2014
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Fuente: Estimaciones propias con base en Encuesta sobre Migracion en la Frontera Norte de México
(EMIF Norte), 2014.

Falta de acceso al derecho a tener comunicacién con el consulado mexicano

Durante el proceso de deportacion los migrantes morelenses enfrentan diversas
problematicas y violacion a sus derechos. De acuerdo con informacion de la Encuesta sobre
Migracion en la Frontera Norte de México (EMIF Norte) de 2014, 45% de ellos no fue
informado por la autoridad migratoria estadounidense que tenia derecho a establecer
comunicacion con el consulado de México en ese pais, y 97.4% mencioné no haber ejercido
ese derecho. Es decir, no establecié comunicacion con el consulado mexicano en los
Estados Unidos, debido a que no lo considerd util, no supo como hacer el tramite, no tenia
conocimiento de ese derecho, o porque no se lo permitié la autoridad (véase grafica 28).
Estos datos reafirman la necesidad de establecer acciones y redoblar esfuerzos orientados
a apoyar a la poblacion morelense deportada, a fin de hacer valer sus derechos como
personas y como migrantes. Por ejemplo, realizar campafias comunitarias de difusion
acerca de los servicios que brindan las instituciones mexicanas, y a cudles de ellas pueden
acudir para solicitar apoyos o0 asesoria, ya sea durante el proceso de deportacion, estancia
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en Estados Unidos, o para regresar a su lugar de origen una vez que son puestos en libertad
en las ciudades mexicanas de la frontera México-Estados Unidos.

Gréfica 28.

Migrantes morelenses deportados de Estados Unidos a México, segun condicion de
informacién y uso de derecho a comunicarse con el consulado mexicano en E.U., 2014
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Fuente: Estimaciones propias con base en Encuesta sobre Migracion en la Frontera Norte de México
(EMIF Norte), 2014.

Falta de apoyos para traslado de restos de migrantes desde Estados Unidos

Cada afio miles de migrantes mueren al intentar cruzar la frontera México-Estados Unidos
o por diversas causas mientras trabajan o residen temporal o permanentemente en aquel
pais. Sin embargo muchas familias mexicanas no cuentan con los recursos econémicos y
el conocimiento para solicitar asistencia y apoyo ante una representacion consular en
Estados Unidos para trasladar los restos de sus familiares migrantes a sus pueblos y
comunidades de origen. De acuerdo con el reporte de “Casos de Proteccion Atendidos en
la Red Consular de México en Estados Unidos”, de la Secretaria de Relaciones Exteriores
(SRE), entre 2006 y 2013 se realizaron casi 700 traslados de cuerpos morelenses fallecidos
en el vecino pais del norte. Tan s6lo en 2013, se trasladaron 76 personas al estado. De
ellas, 56 eran hombres y 18 mujeres (véase grafica 29). Aunque la tendencia no es
ascendente, estos datos son indicativos de la existencia de una demanda de apoyos
econdémicos y asesoria de tramites administrativos y consulares entre la poblacion
morelense para el traslado de familiares fallecidos en el extranjero.
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Gréfica 29

Casos de traslado de migrantes morelenses fallecidos en Estados Unidos, 2006-2013
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Red Consular de México en Estados Unidos.
http://www.unionpuebla.mx/articulo/2014/05/24/ciudadanos/puebla/mas-de-mil-poblanos-muertos-han-sido-
repatriados-por-la-sre

Falta de apoyos econémicos para el retorno de migrantes deportados

Otro de los problemas que enfrentan los migrantes morelenses deportados por las
autoridades migratorias estadounidenses es la falta de apoyos para trasladarse a su lugar
de origen después de que son entregados a las autoridades migratorias mexicanas en las
ciudades fronterizas del norte del pais, pues algunos de ellos no cuentan con los recursos
econdmicos necesarios para volver internarse en Estados Unidos o para regresarse a sus
lugares de origen, lo cual los coloca en una situacién de vulnerabilidad social. Sobre este
punto, en la EMIF Norte de 2011 se pregunt6 a los migrantes mexicanos deportados lo
siguiente: Si existiera un programa de transporte gratuito que lo regresara a su lugar de
origen, ¢se regresaria usted en este momento? A dicha interrogante, 4 de cada 10 de los
migrantes morelenses deportados en ese afio respondieron que si harian uso de dicho
programa (40%) (Véase gréfica 30). Ello pone de manifiesto la necesidad de fortalecer los
apoyos y servicios a esta poblacién migrante morelense.

61



COE/AL

Gréfica 30

Programa de transporte gratuito al lugar de origen, segun opinion de aceptacion o rechazo
de los migrantes morelenses deportados, 2011
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Nota: la informacion es referida a 2011 ya que la pregunta sufri6 cambios en las siguientes fases de
levantamiento de la encuesta.

Fuente: Estimaciones propias con base en Encuesta sobre Migracién en la Frontera Norte de México (EMIF
Norte), 2011.

Falta de apoyo para conseguir un empleo entre los migrantes de retorno

Como se ha documentado en el diagndéstico general del capitulo previo, al igual que la
poblacién que cada afio deja sus comunidades de origen para ir en busca de mejores
oportunidades de vida en Estados Unidos, la falta de acceso al derecho de empleo es uno
de los problemas que enfrenta la poblacion migrante morelense cuando retorna al estado.
En este sentido, la EMIF Norte (2014) indag6 acerca del interés de los migrantes mexicanos
deportados por las autoridades migratorias estadounidenses de inscribirse en algin
programa de apoyo para empleo en México. Los resultados de la encuesta indican que 6
de cada 10 de los migrantes morelenses deportados en ese afio respondieron que si les
interesaria inscribirse en un programa de empleo (59.7%) (Véase grafica 31). Estos datos
son indicativos de que la inclusién laboral del migrante de retorno debe ser considerada
como un elemento fundamental de cualquier politica de gestién de la migracion coherente
y eficaz.
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Gréfica 31.
Programa de apoyo para empleo en México, segun opinién de aceptacion o rechazo de
los migrantes morelenses deportados, 2014

No le interesa,
40.3%

Si le interesa,
59.7%

Fuente: Estimaciones propias con base en Encuesta sobre Migracién en la Frontera Norte de México
(EMIF Norte), 2014.

Falta de acceso a apoyos para emprender negocios

La falta de acceso al empleo no es el Unico derecho que les es negado a los migrantes
mexicanos de retorno, sino también se les limita la posibilidad de hacer uso del capital
humano y laboral adquirido antes y después de su experiencia laboral, debido a la falta de
apoyos Yy créditos para el autoempleo o instalacién de un negocio familiar o empresa. Por
ejemplo, muchos de ellos poseen conocimientos y habilidades en el ramo de los servicios
de hoteleria, gastronomia, agricultura y construccion, que son algunas de las actividades
econdmicas en las que en mayor medida se emplean los inmigrantes mexicanos en Estados
Unidos. Al respecto, los datos de la EMIF Norte (2014) muestran que 37% de los migrantes
morelenses devueltos por las autoridades migratorias estadounidenses sefialé que entre
sus opciones de empleo tenia considerado poner un negocio (véase grafica 32). De ahi que
la implementacion de programas de empleo, microempresas 0 negocios familias pueden
también ser una opcién para los migrantes de retorno que han decido establecerse
definitivamente en sus comunidades de origen y quienes lo hacen de manera temporal.
Opcidn que se podria implementar a través del Programa 3x1. Certificacion de habilidades
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es otra area en la que debe trabajar el PEAM para coadyuvar a logar una reinserciéon
socioeconomica exitosa de esta poblacion migrante morelense.

Gréfica 32.

Implementacion de un negocio como opcién laboral entre los migrantes morelenses
deportados, 2014

Considera poner

un negocio como

opcion de empleo
37%

No considera
poner un negocio
como opcion de
empleo
63%

Fuente: Estimaciones propias con base en Encuesta sobre Migracién en la Frontera Norte de México
(EMIF Norte), 2014.

Falta de redes sociales y ausencia de familiares en las localidades de origen

De acuerdo con los elementos que hemos anotado hasta aqui, la falta de acceso a diversos
derechos es un problema que aqueja a una proporcién importante de los migrantes de
retorno que regresan a vivir al Estado, principalmente aquellos que lo hacen de manera
involuntaria. A ello habria que agregar el hecho que debido a la antigiiedad del fenémeno
migratorio en la entidad y a los procesos de reunificacion familiar que sucedieron en épocas
de bonanza y mejor aceptacion de los migrantes mexicanos indocumentados por parte de
la comunidad estadounidense, muchos optaron por llevarse a vivir a todos sus familiares a
ese pais. De tal forma que en la actualidad algunos migrantes no tienen familiares en
México o un hogar a donde dirigirse una vez que son devueltos por las autoridades
migratorias de Estados Unidos. Los datos de la EMIF Norte (2014) indican que alrededor
de 1 de cada 10 migrantes morelenses repatriados no tenia familiares en el lugar donde es
originario o tenia su ultima residencia (véase grafica 33). Esta situacién es muy preocupante
en el caso de aquellos migrantes que tienen una orden de restriccion para entrar
nuevamente a Estados Unidos; es decir, que no pueden volver a ese pais.
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Gréfica 33.

Migrantes morelenses devueltos por las autoridades migratorias estadounidenses, segun
condicion de tenencia de familiares en el lugar de origen, 2014
No tiene
familiares en el

lugar de origen
11%

Si tiene
familiares en el
lugar de origen

89%

Fuente: Estimaciones propias con base en Encuesta sobre Migracién en la Frontera Norte de México (EMIF
Norte), 2014.

Las expectativas del retorno de los migrantes deportados morelenses

Los datos expuestos en este capitulo ponen de manifiesta la vulnerabilidad que presentan
los migrantes para hacer un uso pleno de sus derechos tanto como personas como
migrantes. Ello a su vez indica la necesidad de redoblar esfuerzos para atender sus
demandas y distintas problematicas que los aquejan, asi como hacer valer sus derechos.
Principalmente entre los migrantes que estan regresando a vivir al estado de Morelos, ya
sea de manera voluntaria e involuntaria. Esto debido a que como se destacd en el
diagndstico general del capitulo anterior, en los Ultimos afios se ha registrado un aumento
en la poblacion migrante de retorno en la entidad. De hecho, cabe destacar que al parecer
se trata de un retorno mas permanente o definitivo que hace algunos afios; sin duda, debido
a las dificultades que enfrentan hoy en dia los migrantes para cruzar la frontera México-
Estados Unidos o para vivir y trabajar en ese pais. Sobre las expectativas migratorias de
los morelenses devueltos por las autoridades migratorias estadounidenses, los datos de la
EMIF muestran un desaliento entre esta poblacion, pues mientras que en el afio 2000 casi
8 de cada 10 migrantes morelenses sefialaba que volveria alguna dia a vivir o a trabajar a
Estados Unidos, en 2014 solo 3 de cada 10 sefialé que lo haria (véase grafica 34).

Gréfica 34.
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Migrantes morelenses devueltos por las autoridades migratorias estadounidenses, segun
intension de regresar a Estados Unidos para vivir o trabajar: 2000 y 2014
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2000 2014
No piensa regresar algtn dia a E.U.

Fuente: Estimaciones propias con base en Encuesta sobre Migracion en la Frontera Norte de México
(EMIF Norte), 2000 y 2014.

1.4 Conclusiones

A modo de conclusion puede decirse que la poblaciébn migrante objetivo del Programa
Estatal de Apoyo al Migrante (PEAM), constituye un grupo altamente vulnerable para el
ejercicio pleno de sus derechos humanos. Dicha vulnerabilidad se debe a que una alta
proporcion de migrantes y niflos migrantes menores de 5 afios, no tienen acceso al derecho
a la identidad, lo cual impacta negativamente en su derecho al acceso a recibir atencién
médica cuando lo requieran, asi como a otros servicios econdmicos, politicos y sociales
que por ley tienen derecho. Esta vulnerabilidad se presenta en las distintas etapas del
proceso migratorio; es decir, desde la salida en el lugar de origen, ya que algunas personas
emigran por no tener derecho al acceso al empleo, escuela, vivienda, etc.; durante el
trayecto o desplazamiento migratorio, pues muchos de ellos viajan sin documentos de
identidad, lo cual los hace invisibles ante terceros y ante las autoridades responsables de
hacer valer sus derechos como personas y como migrantes; en su permanencia en Estados
Unidos, pues muchas veces no cuentan o no tienen en regla sus documentos de identidad,
lo que impacta negativamente en su integracion y condiciones de vida en ese pais; y
finalmente, durante el proceso de retorno al pais, ya que algunos de ellos son victimas de
extorsiones, robos, amenazas y otras situaciones que violan sus derechos humanos.
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En este sentido, los principales resultados de este capitulo plantean la necesidad de:

1.

Velar por los derechos de los migrantes y sus familias en las distintas etapas del
proceso migratorio en que se encuentren.

Fomentar una cultura de la legalidad de derechos humanos a través de
campafias comunitarias de informacion y capacitacion a la poblacion migrante y
sus familias, tanto en México como en Estados Unidos.

Incorporar el tema migratorio en las estrategias de desarrollo estatal y municipal,
a fin de mejorar las condiciones de vida de los migrantes y sus familias. De tal
forma que el migrar sea visto como un derecho opcional y no como una
obligacion para la poblacion morelense.

Favorecer los procesos de integracion y reintegracion las personas migrantes y
sus familiares, tanto en las localidades de origen como en las de destino.
Redoblar esfuerzos y acrecentar los recursos financieros y humanos para que
los apoyos y servicios que el brinda el estado a través del PEAM lleguen a todos
los migrantes y familiares que demandan de los mismos.

Con informacién estadistica actualizada y relevante sobre el fendémeno
migratorio en el estado de Morelos, que permita orientar, planificar y ejecutar de
manera mas eficiente los programas y servicios de apoyo al migrante en la
entidad.
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Il. La migracion desde la agenda nacional y estatal de politica publica
.1 Planes y programas federales
Plan Nacional de Desarrollo (PND), 2013-2018

El fendbmeno de la migracién ocupa un papel toral en la Agenda Nacional de Politica Publica.
De acuerdo al Plan Nacional de Desarrollo de la actual administracion, el fenomeno
migratorio tiene una presencia explicita en dos metas nacionales: México Incluyente y
México con responsabilidad global.

Como se puede advertir en el siguiente esquema, la meta nacional Il, México incluyente
aborda el tema migratorio en los objetivos 2.1 y 2.2. En el primer caso, la mencién
corresponde a la procuracion de “garantizar el ejercicio efectivo de los derechos
sociales para toda la poblacién”, la cual desde una perspectiva transversal da cabida al
fendbmeno migratorio; para el segundo caso, “transitar hacia una sociedad equitativa e
incluyente”, la referencia se concreta a través de la estrategia 2.2.1, correspondiente a
“‘generar esquemas de desarrollo comunitario a través de procesos de participacion
social”, dirigida a estructurar esfuerzos comunes entre migrantes mexicanos en el exterior,
las comunidades de origen y los gobiernos locales (municipal, estatal), como federal.

En la meta nacional V, México con Responsabilidad Global, la mencién adquiere un claro
significado para el tema migratorio por medio del objetivo 5.4 “Velar por los intereses de
los mexicanos en el extranjero y proteger los derechos de los extranjeros en el
territorio nacional”, particularmente para los migrantes de retorno con la estrategia 5.4.2
“Crear mecanismos para la reinsercién de las personas migrantes de retorno y
fortalecer los programas de repatriacion”.

Finalmente, como parte de las estrategias transversales de la Meta V, Gobierno cercano y
moderno, la mencién al fendbmeno migratorio tiene lugar en la linea de accién “Facilitar el
acceso a tramites y servicios de diferentes areas de la Administraciéon Puablica
Federal a migrantes en el exterior”.

A manera de sintesis el tema migratorio forma parte de la Agenda Nacional de Politica
Publica en los siguientes grandes ejes de intervencion:

68



COE/AL

Esquema lll.1 El fendmeno migratorio en el Plan Nacional de Desarrollo
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1) Defensa de los derechos. La defensa de los derechos consustanciales a todo(a)
mexicano(a) y extranjero(a) en el territorio nacional son directrices estratégicas de las
politicas publicas en la agenda migratoria, su relevancia las ubica en un nivel de
intervencion transversal para lograr intervenciones de caracter complementario e integral.

2) Desarrollo de comunidades de origen. En la articulacién de los migrantes mexicanos
en el exterior con sus comunidades de origen, las politicas publicas destacan por su papel
vertebrador por medio de disefios sinergiales para desarrollar capacidades locales.

3) Reinsercion con calidad de los migrantes de retorno. El fendmeno de la migracion
internacional de retorno es un foco de atencién prioritario de las intervenciones de politica
publica, las que, dirigidas con especial énfasis en el desarrollo de capacidades, buscan
contribuir a una reinsercion de calidad que asegure el pleno ejercicio de los derechos
inherentes a todo mexicano.

4) Gestion de gobierno para migrantes. La gestion de gobierno para migrantes en el
exterior ocupa un papel prioritario para acercar a los migrantes mexicanos la oferta de
servicios y apoyos de la administracion publica, la cual resulta fundamental para asegurar
condiciones documentales y de proteccion para la poblacion migrante mexicana.

Programa Especial de Migraciéon (PEM), 2014-2018

A raiz de las directrices de politicas publicas establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo
para atender el fendbmeno migratorio, la actual administracién ha enfatizado la necesidad
de formular una politica migratoria de Estado orientada al bienestar del migrante a través
de enfoques integrales que contribuyan al “ejercicio efectivo de su identidad, del disfrute de
sus derechos sociales, econdémicos y culturales™.

Lo anterior responde a un viejo saldo en la arquitectura de politicas publicas relacionado
con el enfoque de derechos humanos que se adhirié a la Constitucion con la reforma de
junio de 2011, la cual planteé el reconocimiento expreso de los derechos humanos como
fuente de las obligaciones para toda autoridad. Con este planteamiento se reconocia
también que los derechos humanos abarcan una multidimensionalidad de esferas:
econdémica, social, cultural, ambiental, civil y politica, por lo que el ejercicio pleno de los
mismos exigia un tratamiento integral.

En términos de politicas publicas la reforma constitucional trajo consigo el reto —ain no
resuelto— de disefiar politicas publicas con enfoques integrales que respondieran a la

"Véase: DOF. Programa Especial de Migracién 2014-2018, México, 30/04/2014
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compleja demanda de necesidades que las personas deben cubrir para el ejercicio pleno
de sus derechos humanos. En este sentido, la Administracion Federal a través del
Programa Especial de Derechos Humanos, enfatiza que en la tarea “de garantizar los
derechos humanos para todas las personas se debe dar una especial atencién a las
necesidades de las personas y grupos especificos que se encuentran en una situacion de
particular vulnerabilidad”.

Al respecto de lo anterior, el mismo Programa Nacional de Derechos Humanos, consigha
en su capitulo 1, cifras sostenidas e incremento de quejas recibidas por violaciones de
derechos humanos (educacion, derechos laborales, salud) para ciertos sectores
especificos de la poblacién, entre los cuales la poblacion migrante destaca por observar
desde 2009 un progresivo incremento en el nimero de quejas presentadas. De hecho, de
los grupos de poblacion reportados (personas con discapacidad, periodistas, personas
defensoras de derechos humanos, nifios y adolescentes, adultos mayores e indigenas) el
sector de la poblacion migrante es el que acusa una mayor profundizacion en el nUmero de
quejas por violaciones de derechos humanos (Ver grafica 35), en este sentido, cabe advertir
gue las cifras consignadas en la primera secciébn de este documento son también
consistentes en reflejar una condicion de vulnerabilidad que observa la poblacion migrante.

En este marco de consideraciones y como parte estratégica de la arquitectura de politica
publica del fenébmeno migratorio, se disefid el Programa Especial de Migracion con la
finalidad de servir como eje vertebrador de las diferentes instancias del gobierno para lograr
una oferta de politica publica integral, efectiva y consecuente con las directrices derivadas
de la reforma constitucional de 2011.

8 Véase: DOF. Programa Nacional de Derechos Humanos 2014-2018, México, 30/04/2014
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Gréfica 35. Informacion sobre nimero de quejas presentadas por sectores especificos de
la poblacién, CNDH, 2005-2012.
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Como podra advertirse lineas mas adelante, la iniciativa no es menor. De acuerdo al propio
diagnostico del PEM, su pertinencia y relevancia es clara; basta sefialar que en la
administracién pasada 33 organismos de la Administracion Pablica Federal ejecutaron mas
de 80 programas relacionados con las migraciones desprovistos de un marco coordinador
que propiciara la pertinencia, complementariedad y efectividad de las politicas publicas.
Asimismo, las cifras del PEM advierte importantes desafios en dos grandes frentes que
demandaran intervenciones integrales:

1) Migrantes en el exterior. En los ultimos afios, ocho de cada diez leyes estatales
relacionadas con los migrantes indocumentados promulgadas en Estados Unidos
han sido de caracter restrictivo, lo que ha comprometido el ejercicio pleno de los
derechos de los migrantes mexicanos, toda vez que se ha agudizado sus
desventajosas condiciones de integracion, directamente relacionadas con su alta
tasa de indocumentacion, limitado acceso a la ciudadania, bajo nivel educativo y
precarizacion laboral. Bajo el nuevo escenario migratorio, los mexicanos
indocumentados en Estados Unidos estan permanentemente expuestos a ser
detenidos, encarcelados y repatriados, lo que desafia las capacidades
institucionales de los consulados para defender y promover sus derechos e
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intereses y su acceso efectivo a la justicia. De acuerdo a cifras retomadas por el
PEM, entre 2010 y 2012, los casos de mexicanos que solicitaron proteccién y
asistencia consular se incrementaron de 123 mil a 177 mil, todo lo cual es indicativo
de un problema que se ha ido complejizando y para el cual se requieren
intervenciones integrales, con importantes esfuerzos de coordinacién binacional.

2) Migrantes de retorno. De acuerdo al PEM actualmente casi dos terceras partes
de los repatriados manifiesta que no intentard regresar a Estados Unidos (65%),
cifra inédita en la historia reciente ya que en 2008 la intencion de regresar era de
18%. Esto subraya la necesidad de ofertar politicas multidimensionales para
garantizar la reinsercion de los repatriados, con pleno ejercicio de derechos sociales.
Si bien tienen una alta tasa de actividad laboral, su presencia en la base de la
piramide ocupacional es importante, en muchos casos sin poder aprovechar las
competencias adquiridas durante la experiencia migratoria, lo que arroja una
importante precarizacion laboral, aspecto que aparece como un importante foco de
atencion de las politicas publicas para migrantes.

En aras de articular una oferta de politica publica integral, cinco objetivos son los que guian
al Programa Espacial de Migracion (PEM).

1. Fomentar una cultura de legalidad, de derechos humanos y de valoracién de la
migracion.

2. Incorporar el tema migratorio en las estrategias de desarrollo regional y local.

3. Consolidar una gestibn migratoria eficaz, fundamentada en criterios de
facilitacion, corresponsabilidad internacional, seguridad fronteriza y seguridad
humana.

4. Favorecer los procesos de integracion y reintegracion las personas migrantes y
sus familiares.

5. Fortalecer el acceso a la justicia y seguridad de las personas migrantes, sus
familiares y quienes defienden sus derechos.

Como se podré advertir (véase mapa 1 del PEM del Anexo) se trata de una iniciativa con
tres claros trasfondos. En primer lugar, una clara preocupacién para llevar los derechos
humanos en sus alcances mas amplios, como el eje vertebrador de la politica publica para
migrantes. En segundo lugar, una agenda marcada por el desarrollo de capacidades como
elementos detonadores para fortalecer el desarrollo de las comunidades de origen, a fin de
contribuir a reducir la vulnerabilidad de los migrantes de retorno. Finalmente, en tercer lugar,

73



COE/AL

una importante agenda en materia de gestion migratoria para contribuir a desarrollar las
condiciones permisivas que demandan los flujos migratorios.

.2  El fenédmeno migratorio desde la arquitectura de politica publica del Estado
de Morelos

Advertidas las directrices que guian las politicas publicas en materia migratoria desde la
esfera nacional, la presente secciéon tiene como fin analizar la arquitectura de politica
publica de la entidad para comprender como juegan y bajo qué alcances lo hacen, las
politicas para migrantes, particularmente la oferta de politica publica de la Direccién General
de Infraestructura Social y Atencion a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables dentro
del complejo andamiaje de la politica publica de Morelos. Bajo este enfoque se privilegia,
en primer lugar, un andlisis integral de las intervenciones de politica publica para migrantes,
para, en segundo lugar, analizar en forma especifica el Programa Estatal de Atencion al
Migrante (PEAM) del Estado de Morelos. Consideramos que con este abordaje se brinda
integralidad al ejercicio de evaluacion, evitando caer en un ejercicio descontextualizado.

Plan Estatal de Desarrollo, 2013-2018

De acuerdo al Programa Estatal de Desarrollo (PED) 2013-2018 del Estado de Morelos, el
fendmeno migratorio forma parte de la agenda de politica publica de la entidad. Como se
puede observar en el siguiente esquema, de los cinco ejes que conforman el PED, el
fendmeno migratorio observa presencia explicita en dos ejes: Eje 3 Morelos atractivo
competitivo e innovador, y Eje 2 Morelos con inversién social parala construccion de
ciudadania.

74



COE/AL

Esquema lll.2 EI fendmeno migratorio desde el Programa Estatal de Desarrollo del Estado de Morelos
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En relacion al eje 3, el fenbmeno migratorio tiene referencia explicita en el objetivo 3.9
“Promover la operacion de politicas publicas que apoyen la generacién de empleos”,
en particular a través de las estrategias 3.9.5 “Facilitar la certificacion de trabajadores”, asi
como de la estrategia 3.9.3 “Fomentar la contratacién de personas con discapacidad,
jévenes para su primer empleo y migrantes”, las cuales comparten como foco de atencion
a la poblacion migrante y jornalera agricola para fomentar su inclusién laboral de calidad a
través de dos mecanismos especificos: la certificacion como medio para desarrollar
capacidades, y la migracion por contrato como recurso para promover la movilidad de la
fuerza de trabajo bajo los méargenes legales.

En relacién al eje 2, la mencién especifica a la atencién de migrantes se consigna en los
objetivos 2.1 “Reducir las condiciones de pobreza, marginacion y desigualdad de la
poblacién” a través de la estrategia 2.1.1 “Impulsar la construccion de capacidades y
desarrollo de habilidades para la inclusion, equidad y desarrollo integral de la poblacién”,
asi como en el objetivo 2.4 “Mejorar las condiciones de los migrantes en transito y en
lugares de destino, en términos de derechos humanos, particularmente juridicos y
de salud” con la estrategia 2.4.1 “Disefar y ejecutar programas orientados a los migrantes
a fin de mejorar sus condiciones de vida”.

Obsérvese que bajo la arquitectura de politica publica derivada del PED, el propésito
general de las intervenciones gravita sobre la procuracién de los derechos sociales de los
migrantes con un énfasis especial en desarrollo de capacidades, aspecto que resulta
consistente con las directrices actuales de la llamada “Politica social de nueva generacion™.
Asimismo, es de subrayar que la agenda de politica publica de la entidad en el tema
migratorio no se circunscribe al ambito social contenido en el eje 2 del PED, sino que
incorpora consideraciones en materia econémica propias del eje 3, en particular en el
ambito laboral, lo cual da un marco amplio de intervencién para abatir la precarizacion que
suele acompafiar a un importante segmento de la poblacién migrante.

Programa Sectorial de Desarrollo Social de Morelos, 2013-2018

Alineado al PED, el Programa Sectorial de Desarrollo Social de Morelos (PSDSM) esta en
clara correspondencia al eje 2 “Morelos con inversion social para la construccion de
ciudadania”. Visto como instrumento de politica publica, el PSDSM establece los ejes
rectores de la politica social para la entidad en torno al objetivo estratégico correspondiente
a “contribuir de manera sustantiva a la disminucién de la pobreza, particularmente la
calificada como extrema”.

® De acuerdo al Plan Nacional de Desarrollo, la llamada politica social de nueva generacion, consiste
en una politica enfocada en alcanzar una sociedad de derechos ciudadanos y humanos plenos,
donde se proponen politicas sociales que giran en torno al ciudadano, ubicandolo como un agente
de cambio, protagonista de su propia superacion a través de su organizacion y participacion activa.
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En este sentido es de hacer notar que la inclusion de la poblacién migrante en la agenda
de politica social de la entidad obedece a su consideracion por parte del propio PSDSM
como parte de los grupos de mayor vulnerabilidad?®, la cual, junto con la poblacién indigena,
discapacitados, personas en situacion de calle, y en general aquellos que son objeto de
exclusion social, se vuelven el foco de intervencion prioritaria de las politicas sociales de la
entidad.

En materia migratoria, la oferta de politica publica que se deriva del PSDSM se opera a
través de la Direccién General de Atencion a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables
dependiente de la SEDESO, la cual es la responsable de operar las intervenciones de
politica 3x1 para migrantes, del Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas (PAJA), como
también de las gestiones y apoyos del Programa Estatal de Atencién a Migrantes (PEAM).

Como se puede observar en el esquema 111.3 los programas 3x1 y PAJA que forman parte
de la oferta de politica publica contemplada en el PSDSM estan alineados al PED,
Reglamento interno de la SEDESO. No obstante cabe hacer notar que la oferta de politica
publica que se consigna en el PSDSM, y que se instrumentan a partir de la Direccién
General de Atencion a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables, observa como areas de
oportunidad incluir intervenciones consistentes con los ejes México con responsabilidad
global, en particular con intervenciones disefiadas para la atencién especifica de la
poblacion migrante de retorno, la cual de acuerdo a las cifras expuestas en el capitulo de
diagndstico acusan una profunda precarizacion.

10 De acuerdo al Programa Sectorial de Desarrollo Social de Morelos, uno de cada cuatro municipios contiene
referencias en sus planes municipales la proteccion y asistencia a la poblacion migrante, asi como a los
jornaleros agricolas.
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Esquema Ill.3 El fendmeno migratorio desde el Plan Sectorial de Desarrollo Social de Morelos
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Asimismo, cabe hacer notar que el PSDSM se encuentra alineado exclusivamente con el
eje 2 del PED, con lo cual la linea de intervencion de politica publica en materia de empleo
para jornaleros agricolas observa una interesante area de oportunidad para generar
disefios complementarios de politica social y econdémica, en especial con el Programa de
Estabilidad Laboral, Fomento al Empleo y a la Productividad. El tema es relevante en cuanto
a que la politica en materia migratoria de la entidad se podria beneficiar si el eje social y
econdmico complementa esfuerzos en torno a desarrollo de capacidades, desarrollo de
proyectos estratégicos en comunidades de alta y media intensidad migratoria, tal como
ocurre con el Programa Especial de Migracion del Gobierno Federal.

Finalmente un aspecto que debe considerarse en la arquitectura de politica publica de la
entidad es la incorporaciéon explicita del PEAM como instrumento de politica publica en
materia migrante, lo cual mas alld de una omisién circunstancial, es un area de oportunidad
para subrayar el caracter estratégico de la intervencion para articularse en el entramado de
intervenciones por medio de la inclusion de los marcos normativos y juridicos de actuacion
que promuevan su coordinacion estratégica y contribuyan a una oferta de intervenciones
mas integral.

En suma, el analisis de los instrumentos rectores de politica publica del estado como el
PED y el PSDSM observan:

1) Correspondencia con el problema de atencién publica de la agenda
nacional. De acuerdo a la revisién de los instrumentos rectores de politica
publica del Estado de Morelos (PED y PSDSM), se observa convergencia en
gue es la condicién de vulnerabilidad del ejercicio pleno de los derechos
humanos el problema central que observa la poblacion migrante.

2) Alineacion en el desarrollo de las comunidades de origen. Las estrategias
estatales observan una clara alineacion con las directrices federales orientadas
al desarrollo de capacidades y proyectos productivos como mecanismos para
contribuir al desarrollo de las comunidades de los migrantes.

3) Oportunidad para retomar ejes rectores del PEM federal en la agenda de
politica publica de la entidad. Area de oportunidad para incorporar
intervenciones especificas para migrantes de retorno y disefios
complementarios con el eje econ6mico en materia de empleo, asi como para
subrayar el papel del PEAM en la arquitectura de politica publica de la entidad
como medio fundamental para una gestion migratoria eficaz.
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[11.3 Caracterizacion de la oferta de politica publica de la Direccion General de
Infraestructura Social y Atencién a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables

La oferta de politica publica que se deriva del PSDS de la entidad para la atencion del
fendmeno migratorio y cuya operacion recae en la Direccién General de Infraestructura
Social y Atencion a Indigenas, Migrantes y Grupos Especiales se integra por tres
intervenciones de politica publica: Programa 3x1 para migrantes, Programa de Atencién a
Jornaleros Agricolas (PAJA), y servicios de gestion publica del Programa Estatal de
Atencion a Migrantes PEAM.

Cabe sefalar que la oferta de politica publica se distingue por contar con dos intervenciones
del ambito federal: 3x1 para migrantes y el Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas.
Ademas, cuenta con una intervencion estrictamente del orden estatal como es PEAM.

Para fines de acotar el problema publico que se busca atender con la oferta de politica
publica basta advertir que 3x1 y PAJA son intervenciones que de acuerdo a su propio disefio
se articulan alrededor de la Meta Nacional || México Incluyente. En el caso especifico de
3x1 la vinculacion se observa con el objetivo 2.2, como parte de las lineas de accion que
estan encaminadas para potenciar la inversion conjunta de la sociedad organizada, en este
caso migrantes en el exterior que procuran el desarrollo de sus comunidades de origen por
medios de esquemas de financiamiento tripartita (migrantes-gobierno federal-gobierno
estatal y municipal) para detonar infraestructura y proyectos productivos que contribuyan al
desarrollo de las comunidades de origen.

Para el caso particular de PAJA, la oferta de politica publica se vincula con el objetivo 2.1
correspondiente a “garantizar el ejercicio efectivo de los derechos sociales para toda la
poblacion”. Se trata por lo tanto de una intervencion disefada especificamente para
procurar el ejercicio efectivo de los derechos sociales para un grupo de la poblacion que se
caracteriza por observar una marcada precarizacion.

Con base a lo anterior, es posible distinguir como factor comun de las intervenciones 3x1y
PAJA su orientacién para procurar mejores condiciones de vida de los migrantes. Cabe
advertir que, si bien es posible distinguir un foco de atencidn de tipo transversal para ambas
intervenciones, es claro también que se tratan de intervenciones con poblacién potencial
diferenciada. Al respecto mientras 3x1 centra su atencion para fortalecer el desarrollo de
las comunidades de origen de los migrantes mexicanos en el exterior; PAJA focaliza su
intervencion en un grupo socialmente vulnerable que se caracteriza por su condicion de ser
migrantes de transito en el sentido que son trabajadores agricolas que se desplazan a lo
largo del territorio nacional en blusqueda de oportunidades claramente estacionales propias
del sector agricola.
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En relacién a la oferta de servicios del PEAM, es importante hacer notar que se trata de
una intervencion netamente de la entidad, la cual en la documentacion normativa carece de
precision para delimitar su &mbito de atencidn en tanto problema publico, como por ende
de la poblacion potencial para el cual esta disefiada.

1.4 Delimitacion del problema publico de la oferta de intervenciones

Con el propdsito de avanzar en la delimitacién del problema publico que se busca atender
a través de las tres intervenciones (3X1, PAJA y PEAM) se analizaron a las poblaciones
potenciales tedricas para las cuales estan disefiados los programas.

Un factor crucial a tomar en consideracién sobre el fendmeno migratorio es que su
poblacion observa caracteristicas en si mismas complejas y heterogéneas, a través de las
cuales se estratifican para delimitar los marcos especificos de intervencion.

En el esquema ll1.4 es posible distinguir que la poblacién migrante se estructura en cuatro
grandes estratos: emigrantes, migrantes de retorno, migrantes en transito e inmigrantes.
Como podra advertirse facilmente, cada poblacion representa en si misma un universo de
atencion con necesidades especificas. En términos de politicas publicas esto se traduce en
la necesidad de estructurar los instrumentos necesarios para atender las demandas de
cada dimensién migratoria, como también considerar aquellos medios que pueden ser
transversales a las cuatro dimensiones. En este tenor, la revision de los instrumentos
federales como PEM, dan cuenta de la integralidad que estdn procurando alcanzar los
programas bajo el enfoque de derechos humanos.

En el caso de 3x1 para migrantes el ambito de intervencién gravita claramente sobre los
estratos de emigrantes y tangencialmente sobre los migrantes de retorno. Para el primer
caso la intervencion se estructura con arreglo a los clubes de migrantes a través de los
cuales se definen las intervenciones en sus comunidades de origen; para el caso de
migrantes de retorno, su inclusién en la agenda de politica publica nacional subraya su
reinsercion a la sociedad mexicana bajo esquemas orientados a desarrollar sus
capacidades, en este sentido 3x1 en cuanto politica publica para desarrollar infraestructura
y proyectos productivos en las comunidades de origen toca tangencialmente el grupo de
migrantes de retorno.

En relacion con el PAJA el disefio propio de la intervencion para procurar los derechos
sociales basicos como vivienda, salud, alimentacion y educacion en los jornaleros agricolas,
sittia a la intervencién de manera clara en la dimension de migrantes de transito.

En relacion al PEAM, la oferta de gestiones y apoyos que por demanda pone a disposicion
de la poblaciéon migrante, tiene un claro sentido transversal, toda vez que los servicios de
gestion publica que estan disponibles a través de la intervencion responden a un amplio
abanico de necesidades de la poblacién migrante, los cuales van desde servicios de
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caracter consular para extranjeros en Morelos y nacionales en el exterior, pasando por
acciones de apostille de documentos de migrantes de retorno, procuracion de derechos
humanos de migrantes en transito, hasta repatriacion de cadaveres de mexicanos en el
exterior, todo lo cual da cuenta de una intervencién con alcances claramente transversales.

Finalmente cabe destacar que la oferta de intervenciones de politica publica para migrantes
de retorno observa una importante oportunidad para disefiar politicas publicas especificas
para este sector de la poblacién migrante. Si bien 3x1, como PEAM tienen por disefio
alcances para los migrantes de retorno, la magnitud del fendbmeno que actualmente se
observa a nivel de flujos migratorios, merece valorar la incorporacion de politicas publicas
que respondan de manera integral a las necesidades de este grupo de poblacion particular,
aspecto que si ocurre en el PEM.

.5 Problema publico de atencion bajo un enfoque de cascada de las
intervenciones

Con base a la revisién analitica de la seccién previa, se observa que la oferta de politica
publica que se deriva del PED y el PSDSM a través del cual se estructuran las
intervenciones 3x1, PAJA y PEAM responden a una problematica, que si bien con matices
propios, gravitan sobre las condiciones de vulnerabilidad y precarizacién que caracterizan
a la poblacion migrante.

Obsérvese que el punto toral en materia de politica pablica est4 en disefar intervenciones
gue atiendan el problema publico que observa la poblacién potencial. En el caso de la
poblacion migrante, el disefio debera privilegiar el subconjunto de poblacién migrante cuya
condicién de vulnerabilidad la hace objeto de intervencién prioritaria. Cabe reconocer que,
si bien politicas como PEAM por su caracter transversal tienen un alcance integral para la
poblacion migrante, su foco de atencién recae de forma natural en el segmento mas
vulnerable.

Bajo las consideraciones anteriores obsérvese en el esquema Ill.4 cédmo se integran las
intervenciones objeto de analisis bajo un enfoque de cascada. De acuerdo al diagrama el
primer nivel contiene a la poblacibn migrante, conformada por sus cuatro estratos sin
ninguna distincion. Nétese como el PEAM aparece dibujado en este nivel por el caracter
transversal que caracteriza su oferta de apoyos econdémicos y tramites de gestion; el
segundo nivel corresponde a un subconjunto de la poblacién de primer nivel segmentada
por su condicién de vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los derechos humanos. Como
podra observarse en este nivel la poblacion objeto de intervencion que observa el problema
se integra en lo fundamental por la poblacion migrante en el extranjero, migrantes en
transito, y migrantes de retorno que cumplan la condicién antes referida. Obsérvese que
bajo este nivel de segmentacion opera la oferta de politica publica integrada por las tres
intervenciones.
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El tercer nivel corresponde a una delimitacién del anterior subconjunto que atiende 3x1
integrada por la poblacion migrante en el extranjero, migrantes en transito y migrantes de
retorno. NGtese que si bien el segmento de poblacion que por disefio atiende 3x1 son las
comunidades de origen de los migrantes en el extranjero, por el caracter productivo del
programa, asi como por la infraestructura social que eventualmente puede desarrollarse a
través suyo, se logran potenciales externalidades sobre la poblacion migrante de retorno,
como sobre la generacion de opciones productivas en comunidades que eventualmente
pueden corresponder a las de origen o destino de los jornaleros.

El cuarto nivel descansa sobre una estratificacion basada sobre la poblaciéon migrante de
transito y migrantes de retorno que observan una condicion de vulnerabilidad extrema, y
para los cuales es necesario intervenir con politicas publicas especificas. Para el caso de
la poblacion migrante de transito, el subconjunto de atencién es la poblacién jornalera,
caracterizada normalmente por observar condiciones de agravamiento significativas; para
el caso de migrantes de retorno, se observa la oportunidad de disefiar intervenciones
especificas para aquella subpoblacion que también registra condiciones de vulnerabilidad
extrema, y que actualmente no cuentan con instrumentos especificos para su atencion.
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Esquema lll.4 Poblacion potencial de las intervenciones de la Direccion General de
Infraestructura Social y Atencién Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables
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Es importante anotar que, si bien se advierten oportunidades especificas para disefiar
intervenciones que respondan a probleméticas particulares de la poblacion migrante, se
torna también fundamental incorporar matices estratégicos que contribuyan a fortalecer la
actual oferta de politica publica. En especial, retomar matices del eje econdémico del PED,
permitiria establecer estrategias encaminadas a direccionar estratégicamente los
instrumentos de la entidad y cubrir asi la poblacion migrante de retorno con disefios
complementarios del &mbito social y econdémico.
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1.6 Arbol de problemas (integral)
Consideraciones generales

De acuerdo a la oferta de intervenciones de politica publica objeto de evaluacion, se
procedié a analizar el problema de atencién publica que los orienta, dicho ejercicio se llevo
segun los canones en materia de evaluacién de disefio, segun los cuales la delimitacién del
problema de atencién publica se analiza bajo un enfoque causal (causa-efecto), los cuales
estructurados en un arbol de problemas, ayuda a clarificar y dimensionar el problema
publico, asi como servir de puente para estructurar el llamado arbol de objetivos que
contiene las estrategias (medios) para atender los factores causales que provocan el
problema objeto de intervencion.

Es menester sefialar que el arbol de problemas que a continuacién se muestra es resultado
del propio ejercicio de evaluacion, toda vez que no se cuenta con ejercicios previos de
evaluaciéon que sirva como precedente. Hay que anotar que si bien 3x1 para migrantes y el
Programa de Atencién a Jornaleros agricolas cuentan con evaluaciones previas, estas se
circunscriben al ambito de evaluacion federal, toda vez que dichas intervenciones son del
orden federal, y solamente operadas en la entidad. No obstante estos antecedentes no
corresponden a los alcances previstos para la actual evaluacion, donde lo que se analiza
es una oferta integral de intervenciones integradas por los dos programas ya mencionados,
mas los servicios de gestién y apoyos del PEAM.

Configuracion del problema central

De acuerdo con el esquema I11.5 donde se detalla el &rbol de problemas, el problema central
que guia la oferta de intervenciones es la alta vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los
derechos humanos de los migrantes morelenses en el exterior, de retorno y sus familias en
la entidad.

El problema se distingue por incorporar la dimensién de los derechos humanos como rasgo
gue ayuda a delimitar y priorizar el &mbito de intervencién que requiere ser atendido. En el
caso especifico del fendbmeno migratorio, la dimensiéon que demanda ser intervenida se
circunscribe con arreglo a la vulnerabilidad en los derechos humanos que de manera
pronunciada y reiterada observa la poblacion migrante.

Con base a lo anterior, la oferta de politica publica adquiere un significado y justificacion
clara: contribuir al ejercicio pleno de los derechos humanos de los migrantes morelenses y
sus familias.

Finalmente adviértase que, bajo el problema asi planteado, el caracter social de las
intervenciones esta plenamente alineado a los ejes rectores de la agenda nacional y estatal.
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Causales del problema

Establecer las causales que provocan la alta vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los
derechos humanos de los migrantes morelenses no es una tarea sencilla, ya que en ella
confluyen una variedad de causas que dificilmente pueden agotarse. Bajo la anterior
consideracién, el arbol de problemas que se muestra tiene como finalidad servir para la
identificacion de las causales mas ad hoc a las capacidades de intervencion de la oferta de
politica publica contenida en 3x1, PAJA y PEAM, los cuales conforman los instrumentos
disponibles por la Direccibn General de Infraestructura Social y Atencién a Indigenas,
Migrantes y Grupos Vulnerables. De este modo, el &rbol de problemas expone una version
sintética y utilitaria, con ello no se busca en modo alguno trivializar la discusiéon del
fendmeno migratorio, solamente se procura enfatizar el caracter practico que debe guiar a
las politicas publicas.

De acuerdo al arbol de problemas podemos observar de manera gruesa que la alta
vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los derechos humanos de los migrantes morelenses
encuentra como grandes causales la desarticulacion social expresada a través de dos
factores estructurales: escasa participaciéon social y debilidad institucional, ambos
condicionantes de un débil capital social, activo toral para contribuir a una vida con ejercicio
pleno de derechos.

Un factor adicional que contribuye significativamente a la condicién de vulnerabilidad en el
ejercicio pleno de los derechos humanos de los migrantes es el deficiente desarrollo de
capacidades y la escasez de proyectos y opciones productivas, ambas anidadas en dos
causales fundamentales: rezago educativo/falta de certificacion de habilidades y limitado
acceso a financiamiento productivo.

Una tercera causal gravita sobre una infraestructura social inexistente o deficiente, la cual
encuentra como expresion especifica a: limitado y/o baja calidad de equipamiento de salud,
educacidn, recreacién y cultura; servicios basicos y calidad de la vivienda deficiente.

Por dltimo, una causal de crucial importancia se relaciona directamente con la
desarticulacion de las politicas publicas que atienden el fenébmeno migratorio, dentro de la
cual la baja cobertura de las intervenciones por falta de promocion, recursos humanos y
presupuesto asoman como determinantes. Del mismo modo, el marco normativo migratorio
poco articulado y congruente es una causal mas. Observando como causales estructurales
a la ineficiente gestibn migratoria (expresada a través de una reducida coordinacion
subnacional y trasnacional), y limitadas intervenciones de inclusion y desarrollo de
capacidades para migrantes.
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Efectos derivados del problema central

Como consecuencias derivadas del problema central, tres efectos asoman de manera
directa: bajo potencial productivo en las comunidades de origen, limitaciones para una
inclusiébn formal en el mercado de trabajo, y poblacion migrante al margen de las
intervenciones de politica publica para la procuracion de sus derechos humanos
fundamentales. En relaciéon al Gltimo efecto, tres consecuencias se anidan en él: delitos
contra migrantes, problemas de inclusion en el sistema educativo formal, y limitado acceso
a servicios y seguridad social, las cuales en conjunto derivan en un limitado acceso al
ejercicio de los derechos de la poblacion migrante, que conlleva a bajos niveles de
desarrollo humano.
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Esquema IV.5 Arbol de problemas
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Vu:rne_ral:;ilidad en sus dirr.lleghus hur‘narluc.ls de inclusidn y desarrollo
por limitado acceso e insuficientes servicios de capacidades para
de gestidn y apoyos migratorios
Y

[ Poca coordinacisn

Causas subnacional y
\ multinacional |

Fuente: Elaboracion propia
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La incorporacién del concepto de desarrollo humano ayuda hacer hincapié en la necesidad
de crear mejores oportunidades y posibilidades de eleccion para las personas, a través de
desarrollar capacidades y crear condiciones para el desarrollo humano a través de politicas
publicas.t

Por el lado del bajo potencial productivo de las comunidades de origen y limitaciones para
inclusiéon formal al mercado de trabajo, ambas desembocan en precarizacion del empleo,
cuya expresion especifica se observa en: inclusion laboral precaria de migrantes en el
extranjero, precarizacion de condiciones laborales de jornaleros, y precarizacion laboral de
migrantes de retorno, todas las cuales convergen como efecto en bajos niveles de
desarrollo humano por problemas derivados con el desarrollo de capacidades.

111.7 Arbol de objetivos (integral)
Consideraciones generales

En correspondencia con la metodologia de marco Idgico, segun la cual tras la delimitacién
del problema central es posible establecer las estrategias que conduzcan a revertir los
factores causales del problema, a continuacion, se desarrolla el llamado &arbol de objetivos,
el cual se disefia para dar respuesta a las causales advertidas en el arbol de problemas.

Cabe mencionar, que al igual que el arbol de problemas, los objetivos se estructuran con
una intencionalidad practica que contribuya en la estructuracion de la oferta publica de la
entidad, en especial 3x1, PAJA y PEAM, pero también como medio para advertir las areas
de oportunidad que bajo la actual arquitectura de politica publica se observa para dotar de
integralidad a las intervenciones.

Definicion del objetivo central

El objetivo central que dirige la oferta de intervenciones de politica publica en materia
migratoria corresponde a contribuir a reducir la vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los
derechos humanos de los migrantes morelenses en el exterior, de retorno y sus familias en
la entidad.

11 De acuerdo a las discusiones gue se suscitaron tras las aportaciones de Amartya Sen sobre las
capacidades humanas, la Organizacion de las Naciones Unidas retoma el concepto de desarrollo
humano para brindar un marco integral de acciones en favor del desarrollo de las personas a través
de la libertad de eleccion dependiente de dos dimensiones: la de los derechos humanos en su mas
amplio sentido y con un sentido de disponibilidad; y la esfera del desarrollo de capacidades como
vehiculo para materializarlos. En el caso de México la reforma constitucional de 2011 con énfasis en
la inclusion amplia de los derechos humanos es un esfuerzo normativo para ponerlos a disposicion
de todos los mexicanos; los esfuerzos posteriores para materializarlos a través del enfoque de
derechos en las politicas publicas son los medios para desarrollar las capacidades a través del cual
concretarlos.
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Para el caso especifico de las intervenciones 3x1, PAJA y PEAM, su contribucién al objetivo
central responde a un enfoque integral y convergente. No obstante, como se vera mas
adelante, el caracter estratégico e integral de las intervenciones, precisa de la inclusion de
medios que ayuden a orientar las politicas actuales hacia el desarrollo de capacidades y
proyectos estratégicos a través de las cuales lograr la vertebracion entre las intervenciones
de corte social y econémico.

Disefio de estrategias

Para contribuir a la consecucion del objetivo central, es necesario considerar estrategias ad
hoc para fortalecer la cohesion social, como medio para detonar el capital social de las
comunidades de origen de migrantes, alrededor de proyectos estratégicos que contribuyan
al desarrollo de las localidades con alta intensidad migratoria, tal es el caso de la
intervencion 3x1 para migrantes.

Las estrategias en materia de desarrollo de capacidades juegan un papel significativo para
revertir las causales estructurales que inciden en la vulnerabilidad en el ejercicio pleno de
los derechos humanos de los migrantes morelenses.

Para el caso especifico de Morelos, los instrumentos 3x1, como PAJA, son intervenciones
que por disefio cuentan con la capacidad de contribuir al desarrollo de capacidades, no
obstante, es necesario establecer mecanismos de gobernanza de las intervenciones para
direccionarlas hacia aquellos proyectos y comunidades, donde los recursos publicos
podrian observar mejores resultados. Asimismo, los servicios del PEAM podrian
fortalecerse con la inclusién de servicios de vinculacion con la Secretaria de Trabajo de la
entidad, para disefiar talleres y cursos para el desarrollo y certificacion de capacidades.
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Esquema IV.6 Arbol de objetivos

Resultados Altos niveles de desarrollo humano

Amplias oportunidades de desarrollo para migrantes y/o poblacion de arigen

Inclusién laboral Ceondiciones de los jornaleros Posperidad laboral
praspera de migrantes adecuadas para garantizar de migrantes de Amplio acceso y ejercicio de derecho de los migrantes
en el extranjero bienestar en condiciones laborales retorno

A

Amplio a

formal

Reducir la vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los derechos humanos de los migrantes morelenses
en el exterior, de retorno y sus familias en la entidad

lia cobertura
Marco norm

ratorio

Acceso ampiio y Amplias intervenciones

suficiente a servicios de de inclusion y desarrollo
gestion y apoyos de capacidades para
migratorios migrantes de retorno

Suficiente difusidn,
recursos humanos y
presupestales

Excelente coordinacién

EStrateglaS subnacional y

multinacional

Fuente: Elaboracién propia
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En relacion a la causal correspondiente a desarticulacion de politicas publicas para el
fendmeno migratorio, la gobernanza asoma como el mecanismo de coordinacion necesario
para ofertar politicas integrales; en este sentido el papel estratégico que puede jugarse
desde la Direccidon General de Atencién a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables, pasa
por establecer los marcos juridicos de actuacion para normar los esfuerzos de coordinacion
entre los distintos actores del gobierno estatal con competencia e incumbencia en el
fendmeno migratorio. Cabe sefialar que actualmente el PEAM a través de los trdmites de
gestion y apoyos econdmicos que brinda, contribuye significativamente en esta area de
intervencion, la cual podria fortalecerse de disefiarse los canales interinstitucionales para
brindar intervenciones complementarias con otras instancias del gobierno tanto estatal,
como federal.

Como puede observarse en el arbol de objetivos a nivel de las estrategias, se advierten las
diferentes posibilidades que tienen los instrumentos de politica pablica (3x1, PAJAy PEAM)
para vertebrarse en alguno de los ejes de intervencion (Desarrollo de capacidades y
cohesion social, Desarrollo de infraestructura social, y servicios y apoyos migratorios). Su
desarrollo como estrategias claras y articuladas sobre el gran problema, compete a
esfuerzos ulteriores para disefiar instrumentos complementarios en materia migrante. Por
ahora basta mencionar que su propdsito en los alcances actuales de la evaluacion fue
analizar las posibilidades de los instrumentos para engarzarse en una oferta de atencion
integral, asi como contextualizar el &mbito de intervencion del PEAM.

[11.8 Estructura analitica de la intervenciéon y matriz de marco l4gico “maestro”

Con base al desarrollo expuesto en el arbol de problemas, como en el arbol de objetivos es
posible estructurar de manera sintética la correspondencia entre ellos, asi como su
derivacién en la llamada matriz de marco légico.

Como se puede advertir en el siguiente esquema la matriz de marco légico se abreva en la
discusién desarrollada a lo largo de los arboles de problemas, como de objetivos.
Obsérvese como a nivel de fin se consigna el objetivo de largo plazo al cual contribuira la
oferta de intervenciones. Es importante anotar que en este nivel de fin los tres instrumentos
son solamente contributivos, es decir, alcanzar que la poblacién migrante observe altos
niveles de desarrollo humano no puede alcanzarse en los margenes de las intervenciones
3x1, PAJA y PEAM, toda vez que para su logro pleno se requiere de un espectro de
intervenciones.

A nivel de proposito de las intervenciones, se observa contribuir a reducir la vulnerabilidad
en el ejercicio pleno de los derechos humanos de los migrantes morelenses. Cabe subrayar
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que en este nivel se estard esperando los resultados atribuibles a la oferta de politica
publica de la Direccién General de Atencién a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables.
Noétese que por la forma en que esta definido el problema, como el objetivo de la
intervencion, la condicién de alta vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los derechos
humanos de los migrantes es la que dicta los margenes donde puede observarse resultados
de competencia directa a las intervenciones objeto de evaluacion.

A nivel de estrategias se observa que los componentes estdn fraseados a modo de
estrategias generales, solamente consignado su caracter teméatico y su posible referencia
con la actual oferta de politica publica de la Direccién General de Infraestructura Social y
Atencién a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables.

A nivel de la matriz de marco légico se puede observar que la I6gica vertical esta planteada
de la siguiente manera:

1. Actividades. Se integran por acciones de tipo genérico que compete a cualquier

programa de politica publica. Se hace hincapié en las actividades de promocion
como una tarea fundamental para acercar la oferta de politica publica a la poblacion
objeto de intervencién, asi como las tareas de recepcion y valoraciéon de solicitudes
y gestion de apoyos y programas como elementos béasicos en la produccion de los
componentes. En materia de indicadores se refieren dos indicadores basicos de
gestiéon: nimero de acciones de promocioén y difusion de los componentes, y nimero
de vinculaciones estratégicas interinstitucionales. En relacion a este ultimo, es
importante anotar que la atencién integral del fenbmeno migratorio requiere
abordajes complejos, por lo que la interrelacién interinstitucional al interior del
estado, de la federacién y otros actores como embajadas, resulta fundamental. En
relacion con los medios de verificacion se establece que la forma adecuada para
levantar la informacién necesaria para dar cuenta de los indicadores antes referidos
seran registros institucionales.
Finalmente, a nivel de supuestos se menciona el interés de agentes externos como
el gobierno federal como factor exégeno, asi como el establecimiento de un marco
juridico de actuacién por parte de las autoridades competentes en la entidad para
formalizar los canales interinstitucionales de coordinaciéon de instrumentos de
politica.

2. Componentes. De acuerdo a la matriz de marco l6gico se consignan tres grandes
tipos de medios para alcanzar el proposito-fin de las intervenciones. El primero
corresponde a estrategias para el desarrollo de capacidades y cohesion social. En
este &mbito se considera que la naturaleza de 3x1 lo hace un referente sobre el cual
se pueden extractar mecanismos especificos para la entidad en esta materia; en
segundo lugar estan las estrategias para el desarrollo de infraestructura social
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(escuelas, albergues, etc.) por medio de los cuales se alcanzan condiciones
permisivas para los derechos sociales; finalmente se consighan los servicios y
apoyos migratorios como parte de una oferta dirigida a facilitar y solventar
necesidades de los morelenses en el @mbito de la gestion. Los indicadores son
meramente ilustrativos, en el sentido que son de gestion basados en el nUmero de
apoyos/proyectos/obras brindadas a la poblacion intervenida.

Propdésito. A nivel de propoésito se considera como eje fundamental reducir la
vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los derechos humanos de los diferentes
segmentos de la poblacién intervenida, a saber: migrantes morelenses en el
exterior, migrantes morelenses de retorno y familiares de morelenses en la entidad.
Obsérvese que los indicadores son nuevamente ilustrativos, no obstante, es
importante hacer notar dos aspectos. El primero consiste en la menor vulnerabilidad
en el ejercicio de los derechos humanos es resultante de un conjunto de
intervenciones que actlan de manera complementaria, el que posteriormente se
observe un nicho de atencién especifica obedece a intereses de profundizar en
algun programa, pero no cancela el sentido de integralidad que debe privar en las
politicas para migrantes; en segundo lugar, se consignan indicadores para los tres
segmentos de la poblacidbn migrante relacionados con los apoyos y servicios de
gestion migratoria para subrayar el caracter transversal de los mismos.
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Esquema IV.7 Estructura analitica de la intervencion

[ Arbal problemas ]———i[ Arbol objetivos ]~

(Fo ff o }
r 3

Fuente: Elaboracion propia

————————— of o

"-—-[ Bajos niveles de desarrollo humano ]——————-[ Altos niveles de desarrollo humano J- ——————————————————

Actividades

’

Alta vulnerabilidad en &l ejercicio

pleno de los derechos humanos de

los migrantes morelenses en el

exterior, de retorno v sus familias en

la entidad

-

“Desarticulacion social
*Deficiente desarrollo de
capacidades

"Escaser de proyeclos y
opciones productivas
Infraestructura inexistente y/o
deficiente

* Desarticulacion de politicas
pubklicas que atienden el
fendmeno migratorio

————-¥ Solu

[
I
]
]
1
I
1

Reducir la vulnerabilidad en el
gjercicio pleno de los derechos
humanos de los migrantes
marelenses en el exterior, de retorno
v sus familias

A
[l
|

Estrategias para el desarrollo de
capacidades y cohesion social para
el gjercicio pleno de los derechos
humanos de los migrantes (v.g.3X1)

Estrategias para el desarrollo de
infragstructura social para &
gjercicio pleno de los derechos
humanos de los migrantes (v.g.
PAJA)

Servicios y apoyos de gestian
migratoria para el ejercicio plena de
los derechos humanos de los
migrantes de Morelos en el exterior,
de retorno y sus familias en la
entidad (PEAM).

=|j Matriz de marco logico l

*Gestion de apoyos v servicios
migratonios

*Promaocitn programas
‘Recepcion y valoracion de
solicitudes

*Agendas de trabajo
interinstitucional
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———————————————il Actividades
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4. Fin. En el fin se establece que alcanzar altos niveles de desarrollo humano en la
entidad es resultante de largo plazo. Al respecto, una consideracion que no debe
pasar de largo, es que este nivel corresponde a una corresponsabilidad de
intervenciones, esto es, de ninglun modo se espera que el desarrollo humano de la
entidad quede en funcion solamente de las politicas del &mbito migratorio, ya que
su papel es meramente contributivo y no determinante.

Por ultimo, es importante resaltar que al tratarse de dos terceras partes de los componentes
actuales del ambito federal, las acciones de coordinacion recaen en el PEAM, lo cual
confiere la inclusién de actividades de tipo estratégico para la coordinacion. Si bien la
referencia en la matriz aparece en los supuestos del nivel de actividades, es necesario
anotar que de ello dependera la capacidad de conducir la oferta de intervenciones a un
plano de articulacion estratégico, lo cual no puede lograrse sin el disefio de un marco
juridico de actuacién interinstitucional con el cual lograr una gobernanza de las
intervenciones en materia migrante que contribuyan al propdsito-fin.

Adicionalmente es importante considerar que los indicadores que se incluyen tienen un
caracter indicativo, toda vez que la definicién ultima de los indicadores para un ejercicio de
implementacién requiere acciones ulteriores de valoracion de procesos institucionales, asi
como una reingenieria de procesos que culmine en una bateria de indicadores préacticos y
funcionales.

De esta forma el ejercicio de evaluacion es un primer acercamiento sobre el cual fue posible
advertir areas de oportunidad, tanto en el disefio de intervenciones, como en la gobernanza
que le compete, no obstante, para su implementacién practica es necesario acciones
ulteriores de evaluacion de procesos y planeacion estratégica para poder operativizar el
modelo tedrico de intervencion.
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Esquema IV.8 Matriz de marco I6gico “maestro”

Nivel

Propésito

Resumen narrativo

Reducir la vulnerabilidad en el

ejercicio pleno de los derechos
humanos de los ...

Indicadores

Medios de verificacion

Supuestos

Migrantes morelense en el
extranjero

i) Desarrollo de proyectos
productivos en comunidades
de origen por clubes de
migrantes morelenses en el
exterior

i) Morelenses en el exterior
con documentacidn (licencias)

Migrantes morelenses de
retorno

i) Variacion en el empleo
formal de migrantes de retorno
ii) Migrantes de retorno con
seguridad social

iii) Hijos de migrantes de
retorno nacidos en EEUU con
actas de nacimiento mexicana

Familiares de migrantes
morelenses en la entidad

i) Variacidn en el empleo
formal de familiaresde
migrantes en la entidad

ii) Familiares de migrantes en
la entidad beneficiados por
localizacion de personas

Encuestas ad hoc yregistros
institucionales

Los proyectos productivos, el
desarrollo de capacidades, los
serviciosy apoyos fueron de
caracter estratégico para
abatir la vulnerabilidad en el
ejercicio pleno de los derechos
humanos de los migrantes en
el extranjero, de retorno y sus
familias en la entidad

Componentes

Estrategias para el desarrollo de
capacidades y cohesidnsocial {3x1)
para el ejercicio pleno de los
derechos humanos

i) Nimero de acciones para la
certificacion de habilidades
para jornaleros agricolas

ii) Nimero de proyectos
productivos apoyados para la
generacion de empleo en las
comunidades de origen

Estrategias para el desarrollo de
infraestructura social [3x1y PAJA)
para el ejercicio pleno de los
derechos humanos

i) Nimero de obras de
infraestructura social (escuelas,
albergues,etc.)

Servicios y apoyos de gestidn para
los migrantes morelenses en el
exterior, de retorno y de sus
familias enla entidad (PEAM)

i) Nimero de serviciosy
apoyos migratorios

Registros institucionales

La poblacién objeto de
intervencidn acude a solicitar
y concluir el tramite para los

apoyos.

Acdones

Gestion de apoyos y servicios
migratorios;
Promocidn, recepcidn,
valoracion de solicitudes y;
gestion de apoyos y programas

i Numero de acciones de
promociones y difusidn de
componentes
i Nimero de vinculaciones
interinstitucionales
estratégicas

Fuente: Elaboracion propia
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Registros institucionales

La federacion y otros actores
externos brindan el apoyo a
las intervenciones.

Se establece el marco juridico
de actuacion en la entidad
para formalizar los canales
interinstitucionales de
coordinacion
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\VA Evaluacién y marco légico del Programa Estatal de Atencidén a Migrantes de
Morelos

En el capitulo anterior se abord6 el andlisis del fenomeno migratorio en Morelos desde la
arquitectura de la politica publica nacional y estatal, y se present6 una propuesta de
problema publico y de marco I6gico maestro (0 matriz maestra, asi denominada por la
Comision Europea, 2001) desde una mirada de valoracién integral, que incorpora los tres
programas que se ofertan desde la Direccién General de Infraestructura Social y Atencion
a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables, a saber: Programa 3x1 para migrantes,
Programa de Apoyo a Jornaleros Agricolas (PAJA) y el conjunto de apoyos y servicios que
ofrece el Programa Estatal de Atencion a Migrantes de Morelos (PEAM).

En este capitulo se analiza el PEAM en su dimensién especifica, como intervencion de
politica publica, centrandose mas en el ambito de accion de la Direccién de Migrantes. Cabe
advertir que el ejercicio de evaluacibn del PEAM se realiza con base en cuatro
consideraciones que es pertinente sefialar antes de abordar el andlisis con base en la
metodologia de marco logico.

1. Contextualizacién del PEAM en la oferta de politica publica de la entidad.

La evaluacion del PEAM, como primer ejercicio que en materia de valoracion de disefio se
realiza a este programa, esta planteada en forma integral con el propésito de advertir su
funcion en el contexto de la oferta de politica publica de la entidad. De esta manera, la
primera tarea no fue pasar directamente a la valoracion de la intervencion, sino a un andlisis
del sistema de intervenciones con las que cuenta la entidad en materia migratoria para
analizar su funcionalidad (Capitulo 1V).

2. Alineacién del PEAM en la arquitectura de politica publica.

De acuerdo a lo expuesto en el capitulo 1V, el Programa Estatal de Atencién a Migrantes
(PEAM) forma parte de la oferta de politica publica de la Direccion General de
Infraestructura Social y Atencién a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables y, mas
especificamente de la Direccion de Migrantes. Funcionalmente se observo que el programa
en cuestion ofrece (aunque con muchas limitaciones) apoyos y servicios de gestion que son
fundamentales para contribuir al ejercicio pleno de los derechos humanos de los migrantes
y sus familias. Su ambito de atencion se encuentra plenamente alineado a las directrices
que se derivan del Plan Nacional de Desarrollo, en particular con la Meta V: México con
Responsabilidad Global, a través de la estrategia transversal Gobierno cercano y moderno,
a través de la linea de accién correspondiente a facilitar el acceso a tramites y servicios de
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diferentes areas de la Administracion Publica Federal a migrantes. Asimismo, el PEAM
observa alineacion con el Programa Especial de Migracion del Gobierno Federal a través
del objetivo 3 correspondiente a Consolidar una gestion migratoria eficaz, fundamentada en
criterios de facilitacion, corresponsabilidad internacional, seguridad fronteriza y seguridad
humana.

Pese a que el PEAM observa una importante alineacion con las directrices derivadas de la
agenda de politica nacional en el tema migratorio, una consideracion que no debe perderse
de vista, de acurdo con lo expuesto en el capitulo 1V, es la descontextualizacion del
programa dentro del sistema de intervenciones de politica publica de la entidad. En esta
linea de ideas el PEAM no tiene mencién explicita en los dos grandes documentos de
politica publica de la entidad, a saber: Plan Estatal de Desarrollo 2013-2018 y Programa
Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018. La omision mas que fortuita asoma como una
oportunidad para dimensionar la importancia que para la entidad adquiere la gestion
migratoria dentro de su oferta de politica publica para la poblacion migrante y sus familias.

3. Oferta de servicios conformable segun necesidades de los solicitantes.

A diferencia de intervenciones de politica publica con componentes claramente
estratificados para atender segmentos poblaciones especificos, la oferta de servicios de
gestion y apoyos econdémicos del PEAM son demandados por los solicitantes en funcion de
sus necesidades especificas, por lo que cada solicitante puede beneficiarse —previa
aprobacioén de los requisitos— de uno o varios de los servicios y apoyos. Este hecho, para
fines de matrices de marco légico con enfoque de cascada observa restricciones, toda vez
gue no puede hablarse de una oferta disefiada en forma estratificada y agregativa para
atender a la poblacion potencial. Cabe agregar que al ser la demanda de los servicios y
apoyos funcién del contexto migratorio, la tarea de fijar indicadores de metas en torno a los
apoyos Yy servicios brindados por el PEAM se vuelve compleja, ya que dependiendo del
escenario migratorio mismo podra variar el volumen, composicion y tipo de solicitudes que
realice la poblacion migrante morelense.

4. Documentacion de apoyo.

Para la realizacion del ejercicio de evaluacion se tomaron como insumos la documentacion
relativa al PEAM de uso publico, asi como la proporcionada directamente por la Direccion
General de Infraestructura Social y Atencion a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables.
Es menester sefalar que ante la falta de ejercicios de evaluacién previos del PEAM, el
equipo evaluador observo dificultades para poder deslindar los alcances de la intervencion.
Particularmente un aspecto que sobresalio a lo largo de la evaluacion es la falta de un
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documento que exprese claramente los atributos, objetivos y alcances del programa,
asimismo, existe una hibridacion con programas federales como 3x1 para migrantes y
Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas, que dificultd establecer los alcances mismos
del PEAM.

IV.1 Derivaciéon del marco l6gico del PEAM en funcién de la matriz “maestra”

De acuerdo al analisis esbozado en el capitulo previo, se disefié una matriz que sirve como
marco de referencia de las intervenciones de politica publica de la Direccién General de
Infraestructura Social y Atencion a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables (matriz
maestra) que permitiera, entre otros aspectos, contextualizar funcionalmente al PEAM.

Como se puede observar en el esquema V.1 Derivacion de la matriz de marco loégico del
PEAM, la ruta a través de la cual se llega a la matriz especifica del PEAM inicia en la
discusion expuesta en los arboles de problemas y objetivos, segln los cuales, los
instrumentos disponibles actualmente por la Direccion General de Infraestructura Social y
Atencién a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables, a saber 3x1, PAJA y PEAM,
gravitan potencialmente sobre tres grandes ejes: desarrollo de capacidades y cohesion
social, desarrollo de infraestructura social y servicios de gestion y apoyos migratorios.
Segun lo expuesto en ese primer ejercicio, el PEAM se vertebraba claramente al ambito de
la gestién migratoria.

Saldada la discusion de los arboles de problemas y objetivos, la intervencion se sintetiza a
través de la estructura analitica, que se expone secuencialmente en la légica horizontal y
vertical, como se avanzé en la estructuracion de la matriz de marco légico maestro. De
acuerdo a ella, el problema de atencién publica correspondiente a la alta vulnerabilidad en
el ejercicio pleno de los derechos humanos de los migrantes morelenses en el exterior, de
retorno y sus familias en la entidad, encuentra como aristas de solucion tres grandes tipos
de estrategias, entre ellas, los servicios y apoyos de gestidn para los migrantes morelenses
en el exterior, de retorno y de sus familias en la entidad.

Identificados los servicios y apoyos de gestibn como parte integrante de un problema
mayor, es posible comenzar a esbozar la matriz de marco légico del PEAM. Al respecto
obsérvese como el llamado propésito de la matriz maestra deviene en el fin del programa,
segun el cual, reducir la vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los derechos humanos de
los migrantes morelenses en el exterior, de retorno y sus familias en la entidad, se vuelve
el objetivo de largo plazo del programa, y donde se espera que impacte de manera
solamente contributiva, es decir, que para la cabal materializacion del fin no basta la gestion
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migratoria, sino que se requiere de otras intervenciones, como son las concernientes al
desarrollo de capacidades y cohesion social.

Del mismo modo como el fin del PEAM se derivo de un nivel inmediato inferior de la matriz
maestra (Proposito- FIN), la dimensién de propdsito del PEAM se estructura con el nivel de
componente de la matriz maestra, en este caso se retoma el correspondiente a Servicios y
apoyos de gestion migratoria para el ejercicio pleno de los derechos humanos de los
migrantes de Morelos en el exterior, de retorno y sus familias en la entidad como el propésito
del programa.

Bajo la misma logica de derivacion, las actividades de la matriz maestra correspondientes
a Gestion de apoyos y servicios migratorios, donde se contiene el amplio espectro de
servicios y apoyos ofertados por el PEAM, cobra forma de componentes, los cuales son en
sentido estricto los medios a través del cual se persigue el propésito del programa.

101



COEs/I-\L

Esquema IV.1 Derivacion de la matriz de marco légico del PEAM
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Como podra apreciarse, el ejercicio integral de la matriz de marco légico maestra implica
desarrollar tantas matrices particulares como intervenciones se dispongan, en ejercicios de
arquitectura de politica publica integrales y complementarios. La desagregacion de las
submatrices de la matriz maestra, constituyen las cartas de navegacion a través de las
cuales es posible vertebrar las distintas intervenciones, asi como identificar los huecos que
es necesario llenar con nuevos programas para cubrir el espectro de factores que inciden
en un problema de atencién publico. Para el caso que nos compete, la derivacién se
circunscribié a la submatriz del PEAM, lo cual no significa que en ejercicios ulteriores
puedan extractarse el subconjunto de matrices faltantes de la agenda migratoria en su
enfoque de derechos humanos.

IV.2 Delimitacion del problema publico especifico

De acuerdo con los lineamientos para la operacion del programa, el PEAM es un
instrumento de politica publica que tiene como finalidad “... beneficiar a todas aquellas
personas, familias y/o grupos sociales (que reunan la calidad migratoria), con asesoria,
orientacion, tramite y apoyo [...] teniendo como ambito de aplicacion todas las localidades
del Estado de Morelos™2.

Dentro de la oferta de politica publica en materia migrante, el programa cubre el espectro
de intervencion relacionado con la gestién migratoria, a través del cual se busca proteger
los derechos de los morelenses en el extranjero, morelenses de retorno, asi como de sus
familiares que permanecen en la entidad. La relevancia de los apoyos econémicos y
servicios de gestibn migratoria proporcionados por el PEAM se justifican por las
necesidades de atencion integral que demandan los migrantes en condicion de
vulnerabilidad para el pleno ejercicio de sus derechos humanos.

De acuerdo con el Manual de Requisitos del PEAM (ver esquema V.2), la oferta actual de
politica publica se divide en apoyos econémicos y servicios de gestion migratoria. Los
primeros tienen que ver esencialmente con el traslado de cuerpos del extranjero a territorio
nacional, traslado de enfermos (migrante morelense hospitalizado en el extranjero), traslado
de cuerpos dentro del territorio nacional, viaticos y pasaje de retorno al estado de Morelos
de migrantes deportados, viaticos y pasaje para la repatriacién de menores, y viaticos para
familiares que sean requeridos por autoridad extranjera y/o requieran tratamiento meédico
de urgencia. Estos apoyos econdmicos son tramitados por la Direccién de Migrantes ante
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. En cambio, los servicios de gestion migratoria,
no implican apoyos econémicos, sino basicamente ayuda y orientacion para la obtencion

12 Consejeria juridica del Gobierno del Estado de Morelos. Lineamientos para la operacién del programa
estatal de atencion a migrantes, Morelos, 2011, pag. 3

103



COE/AL

de: Apostille de documentos, visa humanitaria para visitar enfermos en Estados Unidos,
visa humanitaria para asistir al funeral de un familiar en los Estados Unidos, localizacion de
persona, localizacion de preso y/o situacion juridica, solicitud de restitucion, repatriacion de
menor, ayuda alimenticia, certificado de estudios mexicanos, copia de acta de nacimiento,
certificado de antecedentes no penales, trdmite de pasaporte estadounidense, tramite para
ciudadanos extranjeros para reporte de nacimiento en el extranjero y tramite de pensiones
laborales de Estados Unidos.

Esquema V.2 Relacién de apoyos econdmicos y servicios de gestion migratoria ofertados
por el Programa Estatal de Atencion a Migrantes (PEAM)

Apoyos econdémicos Servicios de Gestion Migratoria
1. Traslado de cuerpo del extranjero a territorio 1. Apostille de documentos*
nacional
2. Traslado de enfermos (migrante morelense 2. Visa Humanitaria para visitar enfermos en Estados
hospitalizado en el extranjero) Unidos
3. Traslado de cuerpo dentro del territorio 3. Visa Humanitaria para asistir al funeral de un
nacional. familiar en los Estados Unidos
4. Vidticos y pasaje de retorno al estado de 4. Localizacion de Persona
Morelos del migrante deportado
5. Viaticos y pasaje en la repatriacion de menor 5. Localizacién de Preso y/o Situacion Juridica
6. Viaticos para familiares que sean requeridos por | 6. Solicitud de Restitucion
autoridad extranjera y/o requieran tratamiento 7. Repatriacion de Menor
médico de urgencia 8. Ayuda alimenticia

9. Tramitar certificado de estudios mexicanos, copia
de acta de nacimiento y de antecedentes no penales
10. Tramite de pasaporte estadounidense

11. Tramite para ciudadanos extranjeros para reporte
de nacimiento en el extranjero.

12. Trémite de pensiones laborales de Estados

Unidos
Fuente: Direccion General de Infraestructura Social y Atencién a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables,
Manual de requisitos, 2013-2018.
* El tramite de Apostille de documentos no aparece en este Manual de Requisitos.

Un aspecto muy peculiar del PEAM que vale la pena sefialar, es que la oferta y la demanda
de apoyos y servicios del programa es sumamente cambiante. En la grafica 36 se observa,
por ejemplo, que en el periodo que va del afio 2004 (afio que inicia la operacion del
programa) al 2009, el 24% de los tramites acumulados de ese periodo fueron para el
traslado de cuerpos, 18% de tramites de situacion juridica y 10% apoyos para la localizacion
de personas en Estados Unidos.
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Grafica 36. Apoyos y servicios del PEAM, 2004-2009 (distribucion porcentual)
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Grafica 37. Apoyos y servicios del PEAM, 2010-2014 (distribucion porcentual)
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Fuente: Archivo, Reporte apoyos y gestiones PEAM 2004-2014

En cambio, entre 2010 y 2014 el mapa de apoyos y servicios ofrecidos por el PEAM se
transformo radicalmente (Véase gréfica 37). Asi vemos que en ese periodo, 57% de los
tramites fue para apostilles, actualizacion y correccion de actas de nacimiento de Estados
Unidos, cuando que en el periodo anterior el nUmero de tramites bajo este rubro fue de
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cero. Este cambio muy particular en la oferta y demanda de servicios del PEAM se debi6 a
gue la Secretaria de Relaciones Exteriores dejé de apoyar a la poblacion migrante en este
tipo de tramites y trasladd esa responsabilidad a las oficinas estatales de atencion a
migrantes, a partir de 2010.

Otro ejemplo de esta situacidon cambiante de la oferta y la demanda de servicios del PEAM,
es el apoyo para la obtencién de pensiones laborales de Estados Unidos, para aquellas
personas residentes en Morelos mayores de 65 afios, que laboraron por mas de 10 afios
en ese pais y que cuentan con un nimero de seguro social de Estados Unidos. Asi vemos
gue mientras que en el afio 2014 el numero de tramites de este tipo fue cero, para el cierre
de 2015, 48% del total de tramites realizados por el PEAM fue de apoyo a tramites de
pensién laboral. La explicacion de este cambio en la estructura de servicios del PEAM
obedece a que a principios de 2015, la embajada de Estados Unidos en México contacto a
autoridades del Estado de Morelos, para que morelenses con las caracteristicas
enunciadas pudieran gestionar su pension laboral ante las autoridades de aquel pais.

No obstante que lo previamente expuesto confirma el caracter cambiante de la oferta de
servicios del PEAM, el conjunto de apoyos del programa estd claramente orientado a
promover el ejercicio pleno de los derechos de los migrantes morelenses en Estados
Unidos, de los migrantes internacionales de retorno y de sus familias. De ahi la
preocupacion de los operadores y ejecutores del PEAM por ampliar la cobertura de los
servicios de gestion y apoyos migratorios.

En tal sentido, y como se advirtié en la derivacién del marco légico del PEAM, el problema
publico al cual esta dirigido puede enunciarse como:

Los migrantes morelenses, de retorno y sus familias en la entidad, observan
alta vulnerabilidad para el ejercicio pleno de sus derechos humanos por limitado
acceso e insuficientes servicios de gestibn y apoyos migratorios.

IV.3 Arbol de problemas del PEAM

De acuerdo al arbol de problemas (véase Esquema V.3), a nivel de causas es posible
segmentarlas segun sea carencia o insuficiencia de servicios de gestion, o bien de apoyos.

1. Carencia o insuficiencia de servicios de gestidn. La carencia o insuficiencia de
servicios de gestion provoca una serie de dificultades e indefensiones de la
poblacion migrante morelense y sus familias, de las cuales podemos anotar:
dificultad para acceder a documentacion de identidad, indefension de familiares de
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migrantes por desapariciéon de familiar en el extranjero, indefensién de derechos
laborales y familiares, entre otros.

2. Carencia o insuficiencia de apoyos. La precarizacion de la poblacion migrante y
sus familias es una importante condicionante para que observen recurrentemente
dificultades en el terreno de la gestion migratoria como: Dificultad para retornar a las
comunidades de origen por deportacion, dificultad para trasladar los cuerpos de
familiares migrantes en caso de enfermedad o deceso, asi como dificultad para
viajar al extranjero por razones médicas o judiciales.

Es la convergencia de falta servicios y apoyos lo que contribuye de manera significativa a
reducir las posibilidades de eleccién y proteccion de los sujetos migrantes y sus familias,
socavandose sus derechos fundamentales.

A nivel de los efectos resultantes por el problema central, tres elementos sobresalen:

1. Aumento en el nivel deriesgo de marginacion frente a las autoridades del pais
receptor. Como resultante del limitado e insuficiente acceso a apoyos y servicios
migratorios se observa un agravamiento en la vulnerabilidad a la que pueden ser
objeto los migrantes ante autoridades de otros paises.

2. Aumento en la vulnerabilidad de comunidades morelenses en el exterior. El
acceso limitado e insuficiente de servicios de gestién y apoyos migratorios para
morelenses en el exterior vulnera la calidad de vida de los migrantes, ya sea por
problemas de documentacién de identidad que les entorpece su incorporacion a
segmentos de trabajo de mayor calidad, o bien por carencia de asesoria juridica,
entre otras situaciones, contribuyendo a que su situacién observe un status de
fragilidad continua.
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Esquema IV.3 Arbol de problemas del PEAM
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3. Aumento en la vulnerabilidad de morelenses de retorno y sus familias en la
entidad. La carencia e insuficiencia de servicios y apoyos de gestibn migratoria
fragiliza la reinsercion de calidad de los morelenses de retorno, ya sea por falta de
certificacion de habilidades laborales, o bien, por falta de documentacion que avale
la misma identidad del migrante para acceder a los servicios sociales; asimismo la
familias de migrantes en la entidad estan expuestas a continuos episodios de
separacion que conlleva situaciones de incertidumbre sobre la localizacion del
familiar, o bien, dificultades de tipo familiar como es la provision de alimentos de
menores con jefe de familia en el extranjero. Todas estas posibles combinaciones
de situaciones contribuyen en la vulnerabilidad de los derechos humanos de los
migrantes.

Como resultante final se configura un escenario de alta vulnerabilidad en el ejercicio pleno
de los derechos humanos de los migrantes morelenses en el exterior, de retorno y sus
familias en la entidad. Es importante hacer notar que el acceso limitado e insuficiente de
servicios y apoyos migratorios no es en modo alguno la Unica dimension responsable,
solamente lo es en forma contributiva. Al respecto, el capitulo previo discutié la
vulnerabilidad como resultante de diferentes dimensiones, entre ellas, la fragilidad en el
desarrollo de capacidades locales como un factor estructural que incentiva tanto la
migracion, como la misma condicién de marginacién y precarizacion de los migrantes en
sus comunidades de origen y destino.

IV.4 Arbol de objetivos del PEAM

En funcién de la metodologia de marco l6gico, descrito y analizado el arbol de problemas
corresponde la generacion del arbol de objetivos (véase Esquema V.4), el cual en
correspondencia con las causas que provocan el problema central, se disefian las
estrategias para revertirlas y lograr el objetivo de politica publica.

En el caso del PEAM el objetivo central del programa es la contracara del problema
consignado en el &rbol de problemas para quedar como:

Los migrantes morelenses en el exterior, de retorno y sus familias en la entidad
observan una menor vulnerabilidad en sus derechos humanos por contar con acceso
amplio y suficientes servicios de gestion y apoyos migratorios.

A nivel de estrategias/componentes se subraya como elemento fundamental los apoyos y
servicios de gestion del PEAM como los mecanismos a través de los cuales se contribuye
a reducir la vulnerabilidad de la poblacion migrante morelense para el ejercicio pleno de sus
derechos humanos.
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A nivel de actividades destacan la promocion de apoyos y servicios en las comunidades
para dar a conocer los servicios que estan disponibles a través del PEAM para la poblacion
migrante, particularmente la que esta en condicion de vulnerabilidad.

La recepcion y valoracion de solicitudes corresponde a una actividad sustantiva para
colocar los apoyos y servicios en la poblacién objeto de intervencion.

Finalmente, las agendas de trabajo interinstitucionales contienen los esfuerzos de gestion
a nivel del programa para establecer los vinculos necesarios a través de los cuales lograr
los apoyos y servicios de gestion que involucran tanto instituciones del gobierno federal,
como instituciones de otros paises, como son las embajadas.

A nivel de los efectos es posible apreciar que las estrategias estan encaminadas a reducir
la vulnerabilidad en tres frentes: autoridades del pais receptor, migrantes morelenses en el
exterior, migrantes morelenses de retorno y familias en la entidad.

En conjunto las estrategias estdn encaminadas a contribuir a lograr el ejercicio pleno de los
derechos humanos de los migrantes morelenses, de retorno y sus familias en la entidad.

IV.5 Matriz de marco l6gico del PEAM

Con base a los arboles de problemas y objetivos es posible establecer la estructura analitica
de la intervenciéon (véase Esquema V.5). En tal sentido el problema central de la politica
publica deviene en un objetivo; asimismo las causas que lo provocan son atendidas a través
de los componentes que integra la oferta de apoyos y servicios del PEAM. Finalmente, los
efectos se vuelven fines de la intervencion.
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Agendas de trabajo interinstitucional

Fuente: Elaboracion propia
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Esquema V.5 Estructura analitica del PEAM

Arbol problemas —=—+# Arbol objetives —————=———== Problema ——————————————==m—————p SgCiin =————————=—=——————————-% Kgiriz de marco kgico

Electos —————====p Objslivos ————

e ————

Problema =—======

_——— e

Alta vulnarabibdad en @l ejercicio

plend de los darachos humanaos de

los migrantes morekensas, de ralormo

¥ sUs familias en la entidad.

——————

Los migrantes morelensas en el

extenor, de retorno v sus familias en

la entidad obsarvan alta
wulnerabilidad an sus derachos
humanas por limitado acceso e

insulicientas servicios de gestion y

apoyos migralonios

Carencia o insuficiencia da
sandcios de gastibn
Dificultad para accadar a
documentacion dea idantidad
Indefansion de derechos
laborales
Imposibiidad de moralenses
para vigitar farmiliares an el
axtranjero
Indefansidn da familias
morelenses

Causas --——-—-—-# Componertes ----—  Indefension de menores

Fuente: Elaboracion propia

e e e e

Aclividaclas -—————==—==——————======T77"—— —==——="

maralenses
Carencia de apoyos

Dificuttad para retomar a
comunidades de angen

Dificultad para trasladar
cuerpos o enfermos del
extranjero

Dificultad para viajar al
extranjero por razon meadica o
judicial

——————

Menar vulnerabiliclad en & gercicio
plaro de los derachos humanos de
s rigrantes moralenses, de

retarnn v sus familias en la entidacd.

*

e s st i

Los migrantes morslanses en &l
exterior, de retomo y sus familias
en la entidad obsarvan una menor
vulnarabiiclad en sus derechgs ==—=———————— + Proposito
humanos por contar con Aacceso &
amplio y suficientas sanvicios de
gestidn v apoyos migratonos

&

.

PEAM
Sandcios de gastidn migratora
Serviclos de documeantackin
Sarvcios de asasoria familiar
Sanviclos de kecallzacian
Sarvicios de asasoria (varios)
Sendclos paravisas 0 =——————== ===——————=# Componanies
axtracrdinaras
Apoyos econdmicos
Apoyos econdmicos para retomo
a comumdades de argen
Apoyos econdmicos para traslado
de cusrpos

*Promocidn de apoyos v semvicios
"Racepcidn y valoracion de
solicitudes S ————— % Actividadas
*Agendas de trabajo

interinstitucional
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Con base a la anterior estratificacién analitica abrevada en los arboles de problemas y
objetivos se estructura la matriz de marco légico. Como puede observarse en la matriz de
marco logico abajo consignada (véase esquema V.6), se disefia como un primer
acercamiento para estructurar el marco de la intervencién, como de monitoreo del
programa. Es importante anotar que al tratarse de un programa que atiende a poblacién
migrante y sus familias, los indicadores de la parte alta de la matriz, en particular a nivel de
propdsito son en la practica dificiles de obtener, ya que el efecto que se espera observar
en los beneficiarios es dificilmente observable, pues si bien un componente del programa
pudo servir como medio para que la poblacion intervenida accediera al ejercicio de alguno
de sus derechos humanos, pasar del ambito factico al terreno de medicién es complejo.
Basta imaginar los beneficios computables del servicio de traslado de cuerpos, el cual si
bien en los hechos contribuyd a los derechos humanos fundamentales del beneficiario,
dificilmente pueden medirse de manera estandarizada. En funcion de lo anterior se
observara que los indicadores privilegian una estructura utilitaria en vez de una estructura
compleja en el calculo, operativamente inviable.

La matriz de marco légico del PEAM se integra por las cuatro dimensiones que exige la
metodologia: fin, propésito, componentes y actividades, asi como por las cuatro columnas
gue demanda: resumen narrativo, indicadores, fuentes y supuestos.

A nivel de la columna de indicadores se opté por incorporar una estructura similar a la
solicitada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a fin de ganar precision sobre la
bateria de indicadores que eventualmente contribuirian a la formacion de un sistema de
monitoreo.

Es importante sefialar que ninguna matriz de marco l6gico que se realiza desde los alcances
de una evaluacion de disefio puede implementarse sin previamente un ejercicio de
planeacion estratégica con los operadores del programa, asi como de una evaluacion de
procesos que permita detallar las actividades y flujogramas necesarios para lograr un
tablero de control que responda funcionalmente a las necesidades estratégicas del
programa, al tiempo que operativamente sea viable.
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Secretaria

Propésito

Esquema V.6 Matriz de marco l6gico del PEAM

de D Social

Resumen narrativo

Los migrantes morelenses en el
exterior, de retorno y sus familias en
la entidad observan una menor
vulnerabilidad en sus derechos
humanos por contar con acceso
amplio y suficientes servicios de
gestion y apoyos migratorios

g ial de =

Nombre

Porcentaje de casos de asistencia

resueltos para el

Direccién General de Atencion a Migrantes y Grupos Especiales

Indicadores
Algoritmo

(Cantidad de casos resueltos

solicitante

solicitudes recibidas en el periodo t)

en el periodo t/ Total de|

Porcentaje de tramites de gestion
resueltos favorablemente

(Cantidad de tramites de gestion

resueltos favorablemente en el periodo

t/ Total de solicitudes de tramites de
gestion recibidas en el periodo t)
(Cantidad de apoyos econémicos
je de apoyos 6 en el periodo t/ Total de
resueltos de apoyos 6

Unidad de medida

Porcentaje

Sentido

Ascendente

Fuente

(12 parte)

Supuestos

Registros
administrativos
El presupuesto aprobado para el PEAM es
. i con la agenda ica de
Eficacia tv?bajo c?el programa; EI escepano
no sufre
Ascendente administrativos sustanciales
Ascendente

Registros
administrativos
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Componente
Trémites de gestién para:

Apostille de documentacién

Visa humanitaria para visitar enfermos en|
Estados Unidos

Visa humanitaria para asistir al funeral de un
|familiar en los Estados Unidos

Localizacién de persona

Localizacién de preso y/o situacién juridica

Solicitud de restitucion

Repatriacion de menor

Ayuda alimenticia

Certifificado de no antecedentes penales

Pasaporte Estadounidense

Ciudadano  extranjero para  reporte  de|
nacimiento en el extranjero

Pensiones laborales del gobierno de Estados|
Unidos

Secretaria de Desarrollo Social

Resumen narrativo

Otorgar y facilitar tramites de
gestion para la proteccién y defensa
de los derechos de los mif it

c o E /A Ilatriz de marco logico del PEAM

Programa ial de A ion a Mig|
Direccién General de Atencién a Migrantes y Grupos Especiales

Dependencia responsable

Nombre

Indicadores
Algoritmo
(Namero de tramites de gest

Fuente

morelenses y sus familias

Variacién en el nimero de tramites de | otorgados en el periodo t)/ Numero de . ) Registros
oumne B er Porcentaje Ascendente Gestion egistros
gestion brindados tramites de gestion otorgados en el administrativos
periodo t-n)
{NGmero de servicios de apostille
Variacién en el nimero de servicios de  [brindad I periodo t)/ Ntmero d ) ” Regist
ariacién en el nimero de servicios de [brindados en el periodo t)/ Numerode | oo PN — egistros
apostille servicios de apostille brindados en el administrativos
periodo t-n)
{NGmero de tramites de gestion
Variacién en el nimero de trémites de | Cndados para Visa humanftaria para
racion ¢ >4 | Visitar enfermos en Estados Unidos en )
gestion brindados para visa humanitaria ‘ ) I _ ) Registros
o el periodo t)/ Nimero de tramitesde |  Porcentaje Ascendente Gestion S
para visitar enfermos en los Estados e : °de administrativos
" gestion bindados para Visa humanitaria
Unidos n ;
para visitar enfermos en Estados Unidos;
en el periodo t-n)
{NGmero de tramites de gestion
brindados para visa humanitaria para
Variacién en el nimero de tramites de | asistir al funeral de un familiar en los
tién brindad isa humanitari Estados Unid | period _ ” Registi
gest |onv : rindados para visa uvr‘nzm aria st'a los Uni o? e.n el perios [{,‘)/ P LoD Gestion ?g.ls ro§
para asitir al funeral de un familiar en los | Ntmero de trémites de gestion administrativos
Estados Unidos bindados para visa humanitaria para
asistir al funeral de un familiar en los
Estados Unidos en el periodo t-n)
{NGmero de tramites de gestion
Variacién en el nimero de trémites de | brindados para localizacién de persona Registros
gestion brindados para localizacién de | en el periodo t)/ Nimero de trémites Porcentaje Ascendente Gestion e s
persona de gestion bindados para localizacién
de personas en el periodo t-n)
{NGmero de tramites de gestion
Variacién en el nimero de trémites de b/"“d_fd“ PR !:_‘a"m"l’" g b o
gestion brindados para localizacion de | ¥/© Situacion juridica en el periodo Porcentaje Ascendente Gestion EoHIES
DLEleills Nimero de tramites de gestion administrativos
preso y/o situacién juridica _ mites
bindados para localizacién de preso y/o
situacion juridica en el periodo t-n)
{NGmero de tramites de gestion
Variacién en el nimero de tramites de | brindados para solicitud de restitucion )
onen - A ‘ o , ” Registros
gestion brindados para solicitud de en el periodo t)/ Nimero de tramites Porcentaje Ascendente Gestién administrativos
restitucion de gestion bindados para solicitud de
restitucion en el periodo t-n)
{NGmero de tramites de gestion
Variacién en el nimero de trémites de | brindados para repatriacion de menor Registros
gestion brindados para repatriacion de | en el periodo t)/ Numero de tramites Porcentaje Ascendente Gestion e s
menor de gestion bindados para repatriacion
de menor en el periodo t-n)
{NGmero de tramites e gestion
Varlacién en el ntimero de trémites de | Prindados para ayuda alimenticia en el ) . Registros
riacion ¥ | periodo t)/ Ntimero de trémites de Porcentaje Ascendente Gestion LR
gestion brindados para ayuda alimentaria o)/ Nt administrativos
gestion brindados para ayuda
imenticia en el periodo t-n)
(NGmero de trémites de gestion
o ) - brindados para certifificado de no
Variacién en el nimero de tramites de ‘ )
acion b antecedentes penales en el periodo t)/ , - Registros
gestion brindados para certificado de no ; ale: o Porcentaje Ascendente Gestion SR
T sl Nuamero de tramites de gestion administrativos
ntecedentes penales brindados para certifificado de no
antecedentes penales en el periodo t-n)
{NGmero de tramites de gestion
Variacién en el nimero de trémites de CrlatEElEs (R T X
on en | Estadounidense en el periodo )/ ) ) Registros
gestion brindados para pasaporte 2 e er ° ! Porcentaje Ascendente Gestion egistros
L Namero de tramites de gestion administrativos
Estadounidense ‘
brindados para pasaporte
idense en el periodo t-n)
{NGmero de tramites de gestion
brindados para ciudadano extranjero
Variacién en el nimero de tramites de | para reporte de nacimiento en el
onen : - i e ) - e
ge?tlon brindados para clul?aqano extr'an{ero enel pglnodu f)/ umero de i Ascendente Gestion gg.lstrof
extranjero para reporte de nacimiento en | tramites de gestién brindados para administrativos
el extranjero ciudadano extranjero para reporte de
nacimiento en el extranjero en el
periodo t-n)
{NGmero de tramites de gestion
brindados para pensiones laborales del
Variacién en el nimero de trémites de |  gobierno de Estados Unidos en el Registros
gestion brindados para pension laboral |  periodo t)/ Nimero de trémites de Porcentaje Ascendente Gestion g

del gobierno de Estados Unidos

gestion brindados para pensiones
laborales del gobierno de Estados
Unidosen el periodo t-n)

administrativos

Supuestos

Los solicitantes acuden y concluyen los
tramites para los apoyos econémicos que
otorga el PEAM

(2% parte.... conti

nuacion)
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Matriz de marco logico del PEAM (3* parte... continuacion)

Programa Especial de Atencién a Migrantes
Secretaria Secretaria de Desarrollo Social Dependencia responsable Direccion General de Atencion a Migrantes y Grupos Especiales

5 Indicadores
Resumen narrativo Fuente Supuestos

Algoritmo Unidad de medida Sentido

Fuente: Elaboracion propia
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V. Conclusiones y recomendaciones

A manera de conclusion de este informe de evaluacion del Programa Estatal de Atencién
al Migrante de Morelos, daremos respuesta a las diez preguntas de evaluacion contenidas
en los términos de referencia del presente ejercicio, con el proposito de resaltar las
conclusiones y recomendaciones que se ha vertido a lo largo del informe.

1) ¢El problema publico que busca atender el programa esta claramente identificado?

Precisar el problema de atencién publica fue parte de las tareas que guiaron el ejercicio de
evaluacioén del presente informe. Es importante sefialar que la evaluacion se realizé bajo un
enfoque de cascada, es decir, se analiz6 un conjunto de instrumentos de politica publica en
su articulacion para atender un problema publico que fuera comin a la oferta de
intervenciones.

Bajo estas consideraciones, la evaluacién contribuy6 a definir el problema publico toda vez
que no existian ejercicios previos a nivel de la Direccién General de Infraestructura Social
y Atencién a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables, que permitiera hacer una
valoracién comparativa sobre el problema publico que atafie al conjunto de intervenciones
(PEAM, 3x1 y PAJA), y sobre el cual se deriva el problema especifico que compete al
PEAM.

En relacion especifica a la propuesta de definicion del problema publico inherente a las tres
intervenciones, se considerd que el problema comun al cual buscan contribuir es a reducir
la vulnerabilidad que observa la poblacién migrante en el ejercicio pleno de sus derechos
humanos. De esta manera el problema publico para el espectro de intervenciones quedo
establecido como “Alta vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los derechos humanos de los
migrantes morelenses en el exterior, de retorno y sus familias en la entidad”.

Se considera que bajo el criterio de vulnerabilidad se incorpora el enfoque de derechos
humanos como gran eje rector de las intervenciones de politicas publicas en materia
migratoria en la entidad, incluida la oferta de apoyos y servicios del PEAM.

En el caso especifico del PEAM, el problema publico qued6 acotado como: Los migrantes
morelenses en el exterior, de retorno y sus familias en la entidad, observan alta
vulnerabilidad en sus derechos humanos por limitado acceso e insuficientes servicios de
gestion y apoyos.
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2) ¢Los aspectos que inciden en el problema estan identificados y sustentados en
evidencia tanto de forma especifica como las interrelaciones entre los mismos?

La correcta delimitacion de las causales que provocan el problema de atencion publico
observé una situacion idéntica a la pregunta 1, es decir, la falta de ejercicios previos no
permite dar respuesta concisa a modo de las preguntas tipicas de una evaluacién de disefio.
En este sentido, la evaluacion realizada se dio a la tarea de estructurar el arbol de
problemas en dos niveles, como arbol general de las intervenciones, y como arbol
especifico del PEAM, este ultimo derivado del primero.

Es importante advertir que el fendbmeno migratorio es complejo en cuanto que incorpora
multiples dimensiones, por lo que en la configuracién de un arbol de problemas se corre el
riesgo de querer ser incluyente de todas las aristas, y se diluya el caracter practico para el
cual debe contribuir.

De acuerdo al ejercicio de evaluacion, y contemplando las consideraciones de parsimonia
que debe tener un arbol de problemas, y la oferta de politica publica de la entidad, se
estructur6 primero el arbol de problemas mas agregado que compete a aquel cuyo
problema central es: alta vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los derechos humanos de
los migrantes morelenses en el exterior, de retorno y sus familias en la entidad, el cual
observa en sus raices a modo de causas: desarticulacion social, deficiente desarrollo de
capacidades, escasez de proyectos y opciones productivas, infraestructura social
deficiente, asi como desarticulacion de politicas publicas. Se trata de causales
estructurales que con diferente grado de profundidad afectan a la poblacién migrante.

Para el caso especifico del PEAM, se observé que el problema especifico que le compete
responde a un vacio en materia de gestién migratoria que coloca a la poblacién migrante y
sus familias en una franca situacién de indefencién y precarizaciéon. Es importante anotar
gue no se cuenta con la informacién necesaria para dar cuenta de como la carencia o
insuficiencia de servicios y apoyos impactan a la poblacion migrante, de tal forma que
puedan establecerse estrategias de priorizacion de aquellos apoyos y servicios cuya
ausencia afectan mas el ejercicio pleno de los derechos humanos.

A modo de reflexion la oferta actual de los apoyos y servicios del PEAM no cuenta con
servicios para capacitacion del empleo, ni servicios de certificacion de habilidades, lo cual
podria justificarse de contar con levantamientos de linea base que ayudaran a dimensionar
la poblacién potencial y objetivo.
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3) ¢Las consecuencias del problema estan claramente identificadas de acuerdo a la
evidencia disponible?

La informacién vertida en el diagnéstico del presente informe de evaluacién permite
sustentar que existe un agravamiento en la vulnerabilidad en el ejercicio pleno de los
derechos humanos de la poblacién migrante y sus familias, entre cuyas razones se
encuentra el limitado acceso e insuficientes servicios de gestion y apoyos migratorios, no
obstante, existen importantes vacios en la informacién para establecer claramente el orden
de magnitud de las consecuencias que se derivan del problema central. Particularmente
hace falta contar con disefios de instrumentos de recoleccién de informacion y disefios
muestrales funcionales para cubrir los diferentes requerimientos de informacion para
conmensurar los efectos que se provocan. Una alternativa para dimensionar los efectos
derivados del problema central, es la mineria de datos abiertos de redes sociales, a través
de los cuales se podria aproximar el grado de vulnerabilidad que se esta produciendo por
falta de servicios y apoyos migratorios.

4) ¢Los medios que se establecen para la atencion del problema se sustentan en
evidencia?

La oferta de politica publica que actualmente se ofrece a travées de la Direccion de Migrantes
esta integrada en dos terceras partes por intervenciones del orden federal, la evidencia que
respecto a PAJA y 3x1 son materia de los resultados de evaluacion que a nivel nacional se
han realizado. No obstante, no es posible extraer las conclusiones de dichos ejercicios a la
entidad; es necesario establecer mecanismos de evaluacion especificos que permitan
sustentar con evidencia los resultados alcanzados por las intervenciones de la federacion
en la entidad. En el caso de PEAM, la oferta de gestiones y apoyos no cuenta con ejercicios
gue den seguimiento estructurado y estadisticamente significativo a los resultados que se
observa en su poblacién beneficiaria, por lo que se recomienda estructurar un sistema de
monitoreo que permita advertir, de la oferta de apoyos y servicios, cuales son los que
generan mejores resultados en la poblacién beneficiaria. Cabe agregar que, por el caracter
labil de la poblacién migrante, una opcién de monitoreo podria ser a través de estrategias
de recoleccién de datos de redes sociales.

5) ¢ El disefio del programa permite atender el problema puablico al cual se encuentra
dirigido?

La oferta de politica publica de la entidad en materia migratoria se caracteriza por ser de
indole federal como es 3x1 y PAJA, y de competencia directa de la entidad como el PEAM.
La distincion es relevante en cuanto a que dos de tres intervenciones tienen un disefio que
baja directamente de la federacion sin incorporar matices de atencion especificos para la
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entidad, por lo que su manejo efectivo para fines de contribuir al problema publico
dependerd de una coordinacion estratégica por parte de la Direccion General de
Infraestructura Social y Atencion a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables. En relacion
al PEAM el tema de los apoyos y gestiones que oferta tienen un alcance transversal en
cuanto a que estén a disposicion de la poblacion migrante en general, pero con énfasis en
la poblacién vulnerable.

Es importante anotar que, si bien se advierten oportunidades especificas para disefiar
intervenciones que respondan a probleméticas particulares de la poblacién migrante de la
entidad, se torna también fundamental incorporar matices estratégicos que contribuyan a
fortalecer la actual oferta de politica publica. En especial, retomar matices del eje
econémico del Plan Estatal de Desarrollo 2013-2018, permitiria establecer estrategias
encaminadas a direccionar estratégicamente los apoyos de 3x1 para el desarrollo de
proyectos localmente competitivos, o integrados a cadenas de valor. Al mismo tiempo, la
inclusion de servicios de asistencia para desarrollar capacidades y certificar habilidades
permitiria redondear la oferta de intervenciones del PEAM.

6) ¢ Cual es laalineacién del programa con la politicade desarrollo social de Morelos?

En materia migratoria, la oferta de politica publica que se deriva del Programa Sectorial de
Desarrollo Social de Morelos se opera a través de la Direccion General de Infraestructura
Social y Atencion a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables, la cual es una de las 14
unidades administrativas de la Secretaria de Desarrollo Social, y responsable de operar las
intervenciones de politica 3x1 para migrantes y del Programa de Atencién a Jornaleros
Agricolas (PAJA).

El presente informe de evaluaciébn ha mostrado que los programas 3x1 y PAJA estan
alineados al Plan Estatal de Desarrollo, al reglamento interno de la SEDESO, asi como al
mismo PND. No obstante, cabe hacer notar que la oferta de politica publica que se consigna
en el PSDSM, y que se instrumentan a partir de la Direccién General de Infraestructura
Social y Atencidon a Indigenas, Migrantes y Grupos Vulnerables, observa como area de
oportunidad incluir intervenciones consistentes con los ejes México con responsabilidad
global, en particular con intervenciones disefiadas para la atencién especifica de la
poblacion migrante de retorno.

Asimismo, cabe hacer notar que el PSDSM se encuentra alineado exclusivamente con el
eje 2 del PED, con lo cual la linea de intervencion de politica publica en materia de empleo
para migrantes de retorno y jornaleros agricolas observa una interesante éarea de
oportunidad para generar disefios complementarios de politica social y econdmica, en
especial con el Programa de Estabilidad Laboral, Fomento al Empleo y a la Productividad.
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Finalmente un aspecto que debe considerarse en la arquitectura de politica publica de la
entidad es la incorporacion explicita del PEAM como instrumento de politica publica en
materia migrante, lo cual més all4 de una omision circunstancial, es un area de oportunidad
para subrayar el caracter estratégico de la intervencion para articularse en el entramado de
intervenciones, por medio de la inclusion de los marcos normativos y juridicos de actuacion
que promuevan su coordinacién estratégica y contribuyan a una oferta de servicios y
apoyos mas integral.

7) y 8) ¢De qué forma esta disefiada la operacién del Programa? Y ¢Los procesos
definidos son consistentes con el disefio del programa?

La valoracion de los procesos como parte de las preguntas de la presente evaluacion debe
tomarse con cautela. Primeramente, los procesos corresponderian a una oferta articulada
de politica publica, la cual serd la resultante de la operativizacion estratégica de la matriz
de marco légico que se derivo de la evaluacién, aspecto que corresponde a una situacion
ulterior.

Con base en este argumento, es posible advertir que los procesos, como los esfuerzos de
la Direccion General de Infraestructura Social y Atencién a Indigenas, Migrantes y Grupos
Vulnerables, estan concentrados de manera natural en el PEAM, instrumento enteramente
bajo control de la entidad y de la direccién de area encargada, es decir, de la Direccion de
Migrantes.

Al revisar los tableros de control, como instrumentos normativos, se observa un area de
oportunidad para una coordinacion y gestion estratégica interinstitucional que fortalezca la
oferta de apoyos y servicios (v.g. Secretaria de Trabajo de la entidad). En particular sera
necesario valorar la realizacion de una evaluacion de procesos para establecer las acciones
y mecanismos de control y monitoreo que permitan una articulacién estratégica de los
apoyos y servicios.

En materia de gestion de apoyos y servicios, es importante anotar que la atencion a los
solicitantes se realiza a través del Sistema de Generacion de Citas y Pre-Registro de
Tramites (SIGETRAM), un sistema de citas por internet, con lo cual se minimiza el nUmero
de desplazamientos del interesado, al mismo tiempo que se eficientizan recursos publicos
y favorece una planeacion de las demandas ciudadanas.
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9) ¢Cudl es la contribucidon potencial del programa al problema publico al que esta
orientado?

Desde un punto de vista teérico, la oferta de intervenciones en materia migratoria, como el
PEAM mismo, tiene la capacidad de contribuir a reducir la vulnerabilidad en el ejercicio
pleno de los derechos humanos de la poblacion migrante. Es importante anotar que su
efecto es contributivo y no determinante.

10) ¢Qué elementos de evaluacion deben considerarse paralos siguientes afios para
el programa?

Iniciar los ejercicios de evaluacion demanda su estructuracion a modo de actividad
permanente, por lo que es importante advertir que se requeriran de los recursos publicos
para mantener esta importante iniciativa de evaluacion.

La evaluacion por cascada es una practica que en materia de evaluacion de politica publica
no es comun, por lo que la iniciativa del Consejo de Evaluacion de la Entidad es sin duda
una buena préactica que podra servir como referente para otras entidades que estan
iniciando sus practicas en materia de evaluacién, como para el mismo ambito federal, donde
la articulacién de componentes en torno a una estrategia integral no es clara aun.

Cabe anotar que los resultados de la evaluacién son un primer acercamiento que desde un
punto de vista tedrico contribuye con un esquema de intervencion integral, agregativo y
estratificado, no obstante su implementacion practica requiere el desarrollo de una
estrategia de operativizacion tal que resulte funcional a la institucién responsable, lo cual
requiere esfuerzos ulteriores en materia de planeacion estratégica, como en
replanteamiento de procesos para lograr la implementacion integral de politica.

Es importante sefialar que una importante recomendacion sera la incorporacion en el disefio
organizacional un area responsable de evaluacién y monitoreo.
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Sintesis de las recomendaciones centrales

Visibilizar el tema migratorio en Morelos y en la federacion. El hecho que Morelos no
forme parte de la region tradicional de migracion internacional (léase region Centro
Occidente de México) no significa que este fendmeno no impacte la dinamica social y
economica de la entidad. Por el contrario, los migrantes morelenses y los recursos
monetarios que envian a sus familias en forma de remesas han contribuido a promover el
mercado interno regional, a mejorar las condiciones de vida de miles de familias del campo
y la ciudad, y han contribuido a disminuir los niveles de pobreza en la entidad. De ahi la
importancia de reposicionar el tema migratorio en la agenda estatal y federal.

1. Actualizacién sistematica del diagndstico migratorio de Morelos. En virtud de
lo cambiante del fenébmeno migratorio, el analisis y el trabajo de diagndstico son muy
importantes. En la actualidad Morelos no cuenta con un diagnostico solido,
sustentado en investigacién cientifica, apoyado en informacién de fuentes primarias
y secundarias, y con un sustento teérico coherente. Un area de oportunidad se abre
con la Encuesta intercesal 2015, recientemente publicada por el INEGI, la cual
incluye una bateria de preguntas sobre posesion de documentos de identidad (actas
de nacimiento) tanto de México como de otros paises. Asimismo, es fundamental el
disefio y la puesta en marcha de una Encuesta de Migracion de Morelos, con marco
un muestral adecuado al fenébmeno que se pretende estudiar. Un diagnéstico del
fendbmeno migratorio de Morelos constituye una herramienta de negociacion
fundamental para reposicionar el tema migratorio en la agenda estatal y federal.

2. La oferta de politica publica en materia migratoria es insuficiente. Los
elementos de diagnéstico que ofrece este informe dan cuenta que la Direccion
General de Infraestructura Social y Atencién a Indigenas, Migrantes a Grupos
Vulnerables no cuenta con la estructura institucional en cuanto a recursos humanos
y financieros para enfrentar los problemas derivados de la emigracién internacional,
de la migracién de retorno, de la migracion de transito y de desarrollo de las
comunidades de origen de los migrantes internacionales. No obstante que esta
evaluacion recomienda centrar la intervencion de la oferta de politica publica en la
poblacion emigrante en el exterior, en los migrantes de retorno y en las familias de
los emigrantes, la magnitud de la poblacion a intervenir continla siendo sumamente
amplia.

3. Adecuar la estructura institucional del PEAM al problema y poblacién que se

quiere intervenir. La experiencia y buenas practicas en materia migratoria
impulsadas en otras entidades del pais podrian impulsarse en el estado de Morelos.
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Concretamente nos referimos a la necesidad de transformar la estructura
institucional del PEAM en un Instituto Morelense de Atencion al Migrante. Este
nuevo instrumento permitiria ampliar la plantilla de recursos humanos involucrados
en el area, constituiria una plataforma mas idénea para la gestidon y obtencion de
recursos financieros, y ofreceria mayor autonomia en la definicion y cumplimiento
de metas, lineas especificas de accion y administracion de los recursos financieros.

4. Aumentar los recursos financieros en materia migratoria. El logro de objetivos
como el de la creacién del Instituto Morelense de Atencion al Migrante, no son
viables sin los recursos financieros que permitan ampliar la cobertura de la oferta de
politica publica. Al respecto es imprescindible continuar con las gestiones para que
Morelos sea incluido en el Fondo de Apoyo a Migrantes (FAM), ya que se trata de
fondos federales que se destinan a proyectos, acciones y obras de infraestructura,
que apoyan los trabajadores migrantes de retorno y a las familias que reciben
remesas. Asimismo, seria importante explorar la obtencién de fondos a través del
Programa Nacional de Prevencion del Delito (Pronapred), cuyas lineas de accion
incluyen reducir la vulnerabilidad ante la violencia y la delincuencia de las
poblaciones de atencion prioritaria.

5. Potenciar el area de oportunidad que ofrece el eje 3 “Morelos atractivo,
competitivo e innovador”. El conjunto de intervenciones en materia migratoria se
encuentra alineadas exclusivamente con el eje 2 del PED, con lo cual la linea de
intervencion de politica publica en materia de empleo para migrantes de retorno y
jornaleros agricolas observa una interesante area de oportunidad para generar
disefios complementarios de politica social y econdémica (eje e del PED), en especial
con el Programa de Estabilidad Laboral, Fomento al Empleo y a la Productividad. El
tema es relevante en cuanto a que la politica en materia migratoria de la entidad se
podria beneficiar si el eje social y econémico complementan esfuerzos en torno a
desarrollo de capacidades, desarrollo de proyectos estratégicos en comunidades de
alta y media intensidad migratoria.

6. Continuar con la practica de la evaluacion. Una valiosa iniciativa como la
creacion de un 6rgano estatal de evaluacién observa como oportunidad estratégica
establecer las iniciativas de seguimiento a los resultados de la presente evaluacion,
particularmente en materia de implementacion.
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FODA del Programa Estatal de Atencion a Migrantes
Fortalezas

1. Amplio espectro de apoyos y servicios de gestion. Con una oferta de 18
apoyos Yy servicios de gestiébn abarcando desde apoyos econdmicos para viaticos de
migrantes de retorno o traslado de cuerpos, hasta servicios de documentacion y asesoria
en materia familiar y laboral, el PEAM cubre un amplio abanico de necesidades de la
poblacion migrante en sus diferentes segmentos (morelenses en el exterior, morelenses de
retorno, familias de migrantes en la entidad), contribuyendo asi a que las diferentes
situaciones que pueden suceder y afectar a la poblacién migrante —por la compleja dindmica
migratoria—, encuentren siempre un espacio de atencion y proteccién para sus derechos en
los apoyos y servicios del PEAM.

2. Pertinenciay relevancia de la intervenciéon. El PEAM es una intervencion
que en sus alcances guarda alineacion con las directrices federales en materia de gestion
migratoria consignadas en el actual Plan Nacional de Desarrollo, como con los objetivos del
Programa Especial de Migracion, tratandose asi de un instrumento de politica publica que
desde el ambito estatal contribuye a la atencion de un problema publico advertido en la
propia agenda nacional.

3. Apoyos y servicios disponibles dinamicamente. La oferta de apoyos y
servicios del PEAM opera como un stock de capacidades institucionales que se ponen a
disposicion de los usuarios segun sus necesidades especificas, de este modo la oferta
responde y se adapta a la condicion especifica que la poblacién migrante demanda, y no a
una determinacion ex ante del nimero de apoyos y servicios que se brindaran. Asimismo,
los apoyos y servicios del PEAM se ajustan en funcién del contexto migratorio, evitandose
asi rigideces en la oferta, que culminan en la pérdida de vigencia de los mismos.

4. Intervencién cercana y eficaz. El disefio del PEAM como instrumento de
politica publica de la entidad, permite al programa lograr intervenciones por proximidad a la
poblacion potencial, que reditian en oportunidad, prontitud y eficacia, aspectos que se
entorpecerian de contar Unicamente con la oferta de servicios consulares de la SRE, y los
servicios migratorios y documentacion de la SEGOB.
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5. Operacion eficiente a través de un sistema de citas remoto. Para
eficientar los recursos humanos que dispone la Direccion de Migrantes responsable del
PEAM se disefi6 un eficiente sistema de citas por internet (Sistema de Generacion de Citas
y Pre-Registro de Tramites, SIGETRAM) para que los solicitantes elijan el dia que acudiran.
De este modo se evita traslados innecesarios de los usuarios con los costos econdmicos
que conllevan para ellos, mientras que internamente se dispone de una mejor
administracibn de los recursos humanos, contribuyendo a una mayor eficiencia y
planificacion.

Debilidades

1. Carencia de documentacién normativa y rectora. La evaluacién identifico
importantes vacios en materia de documentacion normativa y rectora que dé cuenta de los
objetivos, misién y vision del PEAM. En particular es importante estructurar claramente
cuales son los alcances que persigue el PEAM como intervencién de politica publica en
claro deslinde con otras intervenciones del orden federal como 3x1 y PAJA, toda vez que a
lo largo de los documentos normativos no queda claro si el Programa, ademas de los
servicios y apoyos migratorios, considera a los programas federales como parte de sus
componentes.

2. Ausencia de una normateca. Se carece de una normateca en linea donde
se pueda consultar de manera estructurada cronolégica y tematicamente, los diferentes
documentos que actualmente dispone el PEAM.

3. Falta de un sistema estructurado de monitoreo. La ausencia de un
sistema de registro y seguimiento sobre los apoyos y servicios otorgados en una linea base,
asi como la ausencia de cédulas de calidad que den cuenta de la opinion de los
beneficiarios sobre los apoyos y servicios brindados por el PEAM, imposibilita las tareas de
monitoreo necesarias para advertir areas de atencion correctivas para el correcto
desempenio del programa; asi como entorpece los ejercicios de rendicion de cuentas sobre
los alcances de la intervencion.

4. Ausenciade servicios de vinculacion para el desarrollo de capacidades.
La magnitud creciente que acusa los migrantes de retorno, como la vulnerabilidad en sus
derechos que observan, subraya la necesidad del PEAM de conocer la oferta de apoyos y
servicios de otras instituciones para canalizar posibles demandas de servicios de
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certificacion y desarrollos de capacidades, como son los actualmente ofertados por la
Secretaria de Trabajo de la entidad.

5. Falta de una estrategia de focalizacién. La carencia de una estrategia de
focalizacion de los apoyos y servicios del PEAM es sintomatico de un desconocimiento de
la poblacion solicitante en datos demogréficos y socioeconémicos fundamentales, a través
de los cuales dirigir estratégicamente las acciones de promocion y difusion de los apoyos y
servicios.

Amenazas

1. Descontextualizacion del PEAM de la arquitectura de politica publica.
De acuerdo a la evaluacion, el PEAM no esté consignado en los documentos rectores de la
politica publica de la entidad como son: Programa Estatal de Desarrollo, y Programa
Sectorial de Desarrollo Social de la entidad, con lo cual se desdibuja el caracter estratégico
de la intervencion, maxime que instrumentos como 3x1 y PAJA, que son del orden federal,
si estan consignados.

2. Desarticulacion del PEAM del eje econdmico. La descontextualizacion del
PEAM en la arquitectura de politica publica de la entidad con el eje econémico, limita la
capacidad de establecer documentos juridicos de actuacién que contribuyan a fortalecer la
coordinacion interinstitucional del programa con intervenciones de caracter econémico.

3. Carencia de un diagnéstico de la poblacion migrante en la entidad. La
falta de un diagndstico actualizado de la poblacién migrante en la entidad es una importante
restriccion para disefiar intervenciones de politica publicas eficaces y focalizadas, entre
ellas el mismo PEAM.

4, Profundizacién del problema de los migrantes de retorno. El
desbordamiento del fendmeno de migrantes de retorno por agravamiento en las
restricciones para migrantes indocumentados en EEUU amenazaria la capacidad de
respuesta de las politicas migratorias de la entidad, entre ellas el PEAM mismo.
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5. Recortes presupuestales.

El desempenfio de la economia nacional, como estatal, podria contribuir en caso de
recesion, a comprometer los recursos suficientes y necesarios para que el PEAM opere en
la escala necesaria para atender las demandas de apoyos y servicios de gestion migratoria
que se demanda en la entidad.

Oportunidades

1. Disefios complementarios de intervenciones. Establecer disefios
complementarios de politica publica a fin que la oferta de apoyos y servicios del PEAM se
vertebre a otras estrategias en materia de desarrollo de capacidades y cohesion social,
desarrollo de infraestructura social, entre otras que contribuya a una politica de atencion
integral del migrante.

2. Disefio de servicios y apoyos con perspectiva de género. A fin de contar
con instrumentos de politica publica que respondan a las demandas y circunstancias
especificas de hombres y mujeres migrantes, la generacion y fortalecimiento de apoyos y
servicios del PEAM con perspectiva de género permitiria responder a las demandas
diferenciadas que hombres y mujeres morelenses migrantes hacen. En este sentido, una
tarea previa que asoma, es contar con un diagndstico con perspectiva de género acerca de
los diferentes segmentos de la poblacién migrante morelense.

3. Analisis de capacidades y habilidades de la poblacién en localidades
de altay media intensidad migratoria. Determinar las capacidades con las que cuenta la
poblacion de localidades de alta y media intensidad migratoria para establecer los servicios
necesarios para certificacion de habilidades y desarrollo de capacidades, como medio para
reducir la vulnerabilidad de la poblacién morelense que observa mayor posibilidad de migrar
al exterior.

4. Disefio de servicios y apoyos para la poblacion infantil migrante.
Diagnosticar las necesidades que enfrentan los menores de edad morelenses con calidad
migratoria para disefiar los apoyos y servicios migratorios necesarios para atender la
problematica de un grupo, tradicionalmente vulnerable.
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5. Constituir el Instituto Morelense para la Atencidén Integral de la
Poblacion Migrante. A fin de establecer institucionalmente la figura rectora que coordine
los distintos esfuerzos de atencién a la poblacion migrante, se observa como oportunidad
estratégica la conformacién de un ente especializado, con los marcos de actuacion juridicos
y presupuestales, para la gobernanza de las intervenciones de politica publica en materia

migrante de la entidad.
Tabla FODA del Programa Estatal de Atencion a Migrantes

Analisis interno

Fortalezas

Debilidades

1. Amplio espectro de apoyos y
servicios de gestion

2. Pertinencia y relevancia de la
intervencion.

3. Apoyos y servicios disponibles
dindmicamente.

4. Intervencion cercana y eficaz.

5. Operacion eficiente a través de un
sistema de citas remoto.

1. Carencia de documentacion
normativa y rectora.

2. Ausencia de una normateca

3. Falta de un sistema estructurado
de monitoreo.

4. Ausencia de servicios de
vinculacién para el desarrollo de
capacidades

5. Falta de una estrategia de
focalizacion.

Anélisis externo

Oportunidades

Amenazas

1. Disefios complementarios de
intervenciones

2. Disefio de servicios y apoyos con
perspectiva de género

3. Analisis de capacidades y
habilidades de la poblacién en
localidades de alta y media
intensidad migratoria

4. Disefio de servicios y apoyos para
la poblacién infantil migrante

5. Constituir el Instituto Morelense
para la Atencién Integral de la
Poblacion migrante

1. Descontextualizacion del PEAM de
la arquitectura de politica publica

2. Desarticulacion del PEAM del eje
econoémico

3. Carencia de un diagnostico de la
poblacién migrante en la entidad

4. Profundizacion del problema de los
migrantes de retorno

5. Recortes presupuestales.
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ANEXO 1. Estructura del Programa Especial de Migracion, 2014-2108
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El Programa Estatel de Atencidn a Migrantes se concibe como una esfrategia
integral de atencién al migrante v su femilia, geterminande como eje recter
mejorar 16 condiciones de wda de lo pobdlacidn migrante y sus famiias. La
preccupccion del ejeculive estalal para o atencidn a ks migrantes y sus
famibias se pone de manifiesto en lc apicacion de programas que coadyuven
con los gobiemos municipal y federal, donde se destaca la importancia de
atender, asesorar y apoyar @ las familias de migrantes en la problematica que
presentan dentro y fuerga del pas. asi como motivar la crganizecién e 105
morelenses que redican en el extranjerc, con € propdsitc de implementar
proyecics de infraestructura sociol bésico y productives. Ante este pancrama,
el programa estctal de atencicn al migrante tiene como cbietivo generar una
estrategic integral de atencion a las fomilias de los migrantes, a fravés de la
generacion de proyectos y programas que ayuden a subsanar en gran madida
los problemas que, esencialmente, se onginan en cuanic ¢ la dependencia de
Ias remesas dentro cel ndcleo famdicr, Gsi come ka invasion franscultural que
ongina en K3 hijos de Ips migrentes el gbandono de sus estudios v,
principalimente. ¢l rol que enfrenta la mujer, yo que adguiere Kk responsobiidad
del padre de familia; sifuaciones que van en cumento en nueshkras famiios
morelanses.
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