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LAS POLITICAS DE DESARROLLO EN REGIONES MIGRATORIAS Y SU
IMPACTO EN LA GOBERNANZA LOCAL: EL CASO DEL ESTADO DE
HIDALGO

Edgar Manuel Castillo Flores®

En los ultimos afos ha quedado demostrado el efecto positivo de la migracién en
los paises de origen, el cual ha sido mas perceptible a través de las remesas. En
el caso de Meéxico, el pais se ha posicionado como el principal expulsor de
migrantes y el tercer receptor de remesas en el mundo. Tan solo en 2010, el
monto de este indicador registré6 21.271 millones de doélares. A nivel local, el
Estado de Hidalgo también ha experimentado un importante flujo migratorio rumbo
a Estados Unidos. La magnitud de esta corriente es de un grado tal que, la entidad
también presenta una fuerte dependencia econdmica de las remesas. En este
contexto, si bien Hidalgo no puede considerarse un caso excepcional dentro de la
migracion mexicana, con seguridad el estado experimenta practicas de gran
interés académico. Todas estas acciones han impactado profundamente en los
diversos ambitos del tejido social de la entidad, motivando que el gobierno estatal
interviniera en este proceso. Entre las iniciativas desarrolladas, se ha
implementado el Programa 3x1 para Migrantes, con el cual el gobierno local
provee fondos para la realizacion de proyectos comunitarios cofinanciados por
organizaciones migrantes. El accionar de estos actores muy pocas veces
relacionados, estan reconfigurando la gobernanza local en Hidalgo; resultando en
un desplazamiento de recursos y responsabilidades hacia los gobiernos
municipales como resultado de la descentralizacion y de la politica social
impulsada por la demanda de los migrantes. Este documento pretende examinar
brevemente dos objetivos principales. En primer lugar presentar la vinculacion
positiva entre la migracién y el desarrollo en el estado. Y en segundo sitio, dar
cuenta a groso modo el impacto de la iniciativa 3x1 en caracteristicas como la
nueva participacion de los migrantes en la gobernanza local.

Palabras-clave: Transnacionalismo, Gobernanza, Organizaciones de migrantes,
Politica migratoria, Remesas.
In recent years, it has demonstrated the positive impact of migration on countries

! Mg. Edgar Manuel Castillo Flores es Coordinador de la Licenciatura en Ciencias Politicas y Administracion
Publica del Instituto de Ciencias Sociales y Humanidades de la Universidad Autonoma del Estado de Hidalgo
(México). Email: corre5@hotmail.com
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of origin, which has been more noticeable through remittances. In the case of
Mexico, the country has emerged as the main ejector migrants and the third largest
recipient of remittances in the world. Just in 2010, the amount of this indicator
recorded 21.271 million dollars. Locally, the state of Hidalgo has also experienced
significant emigration to the United States. The magnitude of this current is of such
an extent that, the company also has a strong economic dependence on
remittances. In this context, while Hidalgo can't be considered as an exceptional
case of Mexican migration, this case safe practices entity experiencing great
academic interest. All these actions have a profound impact on the various fields of
state, prompting the state government to intervene in this process. Among the
initiatives developed, the government of Hidalgo has implemented the Programa
3x1 para Migrantes, with which the local government provides funding for
community projects co-financed by Hometown Associations. The actions of these
actors rarely related, are reshaping the local governance in Hidalgo, in the sense
that, we developed a shift of resources and responsibilities to local governments as
a result of the decentralization of social policy and demand-driven of migrants. This
paper aims to examine briefly two main objectives. First present the positive link
between migration and development in the state. And in second place, roughly
account the impact of the initiative 3x1 in features like the new migrants'
participation in local governance.

Keywords: Transnationalism; Governance; Hometown Associations; Migration
Policy; remittances.
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INTRODUCCION?

“No hacemos ninguna distincién partidista politica o
ideolégica, mucho menos religiosa. Nuestro propdsito es
transformar los pueblos en que no encontramos

oportunidades de trabajo, pero es donde viven nuestros

hijos y esposas™®.

“Hidalgo representa un caso imperfecto en la aplicacion
del Programa 3x1 para Migrantes [...]...en su
funcionamiento practico no se siguen las reglas de
operacion del programa, ni se cumple con el objetivo”
(Frias, et al., 2006:171).

Ante estas afirmaciones, sera posible armonizar algin tipo de vinculo entre la
migracion y el desarrollo, si por un lado, las asociaciones de migrantes
hidalguenses en Estados Unidos que han concretado diversas obras en beneficio
de sus municipios de origen, insisten en seguir apoyando estas iniciativas.
Mientras, la evidencia académica ha reflejado que estos esfuerzos no han
generado ningun tipo de desarrollo econémico, politico y social en el estado
(Vargas, 2007; Frias, et al., 2006).

Frente a este contexto, ciertamente existe una controversia que revela una
especie de doble conexidon en el nexo entre migracion y desarrollo. Asi, por un
lado, la migracion puede ser entendida tanto una causa como un resultado del
subdesarrollo; y este a su vez, este puede ser exacerbado o reducido por la
migracion (Portes, 2007; Canales, 2008; Alba, 2009). En todo caso, ambas
afirmaciones apuntan que la migracion no es una estrategia firme para lograr el
desarrollo, ni tampoco un obstaculo para alcanzarlo. Empero, durante los ultimos
afos, ha quedado mas que evidenciado el efecto positivo de la migracién en los
paises de origen. Dicho impacto ha sido mas perceptible a través de las remesas;
pues estos ingresos se han constituido gradualmente como un aporte significativo
tanto en la inversidn extranjera como a la balanza de pagos de las finanzas
publicas de esos paises de origen migratorio.

2 E| presente texto forma parte de la tesis doctoral “La politica de atencion a migrantes y su repercusion al
desarrollo local: El caso de la politica migratoria del Estado de Hidalgo 1999-2010", financiada por el
Programa de Becas para estudios de Posgrado del Consejo Nacional en Ciencia y Tecnologia, (CONACYT,
México). Por otro lado, el presente trabajo también esté financiado por la Universidad Autdbnoma del Estado de
Hidalgo (UAEH), en el marco de los recursos de investigacion del Area Académica de Ciencia Politicas y
Administracion Publica del Instituto de Ciencias sociales y Humanidades (ICSHu).

% Entrevista personal el Presidente de la Federacion de Hidalguenses en Nevada, Pachuca, Hgo., 20/03/08.
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En los ultimos afos, México se ha posicionado como el principal pais expulsor de
migrantes y el tercer receptor de remesas en el mundo (Banco mundial, 2011).
Tan solo en 2010, el monto de este rubro registré 21.271 millones de délares”. A
nivel local, el estado de Hidalgo también ha experimentado un importante flujo
migratorio a Estados Unidos; la magnitud de esta corriente es de un grado tal que,
la entidad también experimenta una dependencia econOmica de las remesas.

En este contexto, si bien Hidalgo no puede considerarse un caso excepcional de la
migracion internacional mexicana, con seguridad la entidad experimenta practicas
de gran interés académico tales como el impacto econdmico de la migracion
estatal; la participacion de las organizaciones de migrantes en programas de
desarrollo; la configuracion del migrante hidalguense como un sujeto social capaz
de impulsar el desarrollo local; y, la configuracion de un modelo de gobernanza
local.

Todas estas acciones y muchas otras, han impactado profundamente en los
diversos ambitos del tejido social de la entidad, motivando que el gobierno estatal
no fuera ajeno a estas cuestiones e interviniera paulatinamente en este proceso.
En concreto, la respuesta se dio a partir de 1999, cuando el gobierno estatal
empez0 a implantar una politica migratoria que se ha ido integrando gradualmente
por una serie de programas de atencion; los cuales han buscado beneficiar tanto a
los migrantes en el extranjero como a sus familias en el Estado.

Entre estos esfuerzos, se implementé el Programa 3x1 para Migrantes. Con el
cual, el gobierno, en sus tres niveles de accioén, provee fondos para la realizacién
de proyectos comunitarios solicitados y cofinanciados por las organizaciones
migrantes mexicanas en Estados Unidos. El accionar de estos actores sociales
muy pocas veces relacionados esta reconfigurando la gobernanza local en
Hidalgo, ya que por un lado, se desarrolla un desplazamiento de recursos y
responsabilidades hacia los gobiernos municipales como resultado de la
descentralizacion y de la politica social impulsada por la demanda de los
migrantes. Y por otro lado, la creciente transferencia de remesas hacia sus
comunidades de origen no soélo se reduce al consumo familiar, sino que también
sirve para apoyar proyectos comunitarios.

Este documento pretende examinar brevemente dos objetivos principales. En
primer lugar presentar la vinculacion positiva entre la migracion y el desarrollo en
el estado. Y en segundo lugar, dar cuenta a groso modo el impacto de la iniciativa
3x1 en cuatro caracteristicas clave de la buena gobernanza como son la
transparencia, rendicion de cuentas, participacion y equidad.

* Informacion del Banco de México vista en: http://www.banxico.org.mx/, consultada el 30/03/2011
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EL NEXO MIGRACION Y DESARROLLO

Desde una perspectiva politica, el vinculo entre la migracion y el desarrollo ha
originado un creciente interés académico, convirtiéndose en un tema de moda en
universidades y diversos foros de caracter internacional. El interés por este vinculo
comprende dos elementos fundamentales. Por un lado, el gran volumen que
reciben los paises de origen por concepto de remesas®. Y por otro lado, el
protagonismo adquirido por las organizaciones de migrantes, como actores
principales de la transformaciéon de sus lugares de origen (Portes, 2007).

Resulta interesante corroborar, sin embargo, que no parece haber un acuerdo con
respecto a los efectos sociales e impactos econdémicos que tendria la migracion en
el desarrollo, lo cual ha abierto un intenso debate en torno al impacto positivo o
negativo de esta cuestion. La polémica enfrenta, por una parte, a quienes
consideran a la migracion no solo como un sintoma del subdesarrollo, sino
también como una causa de su perpetuaciéon. Y por otro, aquellos que la conciben
tanto una vélvula de escape a corto plazo, como un instrumento para el
crecimiento a largo plazo.

Entre los representantes de la versidn optimista se destacan diversos organismos
internacionales, especialistas en el tema® y algunos gobiernos nacionales
encabezados por los paises de origen’. Los argumentos de este enfoque sefialan
gue dada la magnitud y tendencia de las remesas, este monto suele representar
una gran fuente de transferencias y divisas a la balanza de pagos de los paises de
origen, constituyéndose como una entrada de recursos a sus finanzas y cuentas
macroecondémicas. Asimismo, se eleva el papel de las remesas en dos
dimensiones. Primero, las distingue como un motor del desarrollo econémico para
la realizacion de proyectos productivos e infraestructura social comunitaria. Y
segundo, enfatiza la funcién de estos envios como un mecanismo de reduccién de
los niveles de pobreza y desigualdad social.

En contraparte, el enfoque critico sobre el nexo positivo advierte que la vision
anterior tiene deficiencias conceptuales y metodoldgicas. Y también, que se
sustenta en hipétesis que han sido debidamente comprobados, especialmente en
lo relativo al impacto de las remesas en la promocién del desarrollo o en la
reduccién de la pobreza®. Ademas, suponen que la posibilidad de pensar que

° Segun el Banco Mundial (2011), en 2010, las remesas sumaron un gran total de 325 mil millones délares.
® El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Fondo Monetario Internacional (FMI) o el Banco Mundial
(BM); Terry (2006), Hugo, (2005), Chami, (et al. 2003), FOMIN-BID (2004), McKlein (2006), Moctezuma
$2005), entre otros

En este aspecto participan en mayor medida los paises de origen. Sin embargo, paises de destino como
Espafia también se han incorporado al discurso (San Martin, 2009; Cortez y San Martin, 2009).
8 En este enfoque se encuentran autores como Papademetriuou (1998), Cortina, et al. (2004), Lozano, (2005),
Goldring, (2005) Canales (2006, 2009), Delgado Wise (2000, 2009), entre otros.
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aspectos ligados a la migracion se conformen como un nuevo paradigma de
desarrollo “resulta no so6lo falto de sensatez académica, sino mera retérica y
demagogia politica” (Canales, 2008:41).

Ante este escenario de confrontacion, otro grupo de especialistas llama a la
cautela y propone un punto intermedio basado en el estudio de los diferentes
casos. Un claro exponente de este enfoque es Portes (2007), quien afirma que no
parece haber experiencias que permitan concluir que la migracion, por si misma,
haya detonado el desarrollo de algun pais. Sin embargo, sefiala que los efectos
positivos de estas aportaciones dependerian de otros factores como los entornos
politico, social y econémico en que se produce el fendmeno migratorio; el perfil,
caracteristicas y el grado de participacion de los migrantes; y los efectos de
adaptacion de la segunda generacion.

Visto desde esta perspectiva, la relacion positiva entre migracion y desarrollo no
es una cuestion instantdnea, sino que depende de otras areas que también
inciden en la promocion desarrollo. Y entre estas areas, la intervencion activa de
los gobiernos, en especial de los paises de origen, resulta fundamental para
aprovechar el potencial de los flujos migratorios. Las experiencias de algunos
paises de origen que han incorporado una postura activa hacia sus comunidades
de migrantes, particularmente, en la captacion de su potencial econémico, ha
proporcionado una clara leccién de aprendizaje. En México, por ejemplo, esta tesis
forma parte de los programas oficiales en los que la inversion productiva y los
proyectos comunitarios son financiados por medio de las remesas con fines
relacionados con el desarrollo local.

Sin embargo, resulta sorprendente pedir que las remesas también adquieran una
funcion directa en la inversion productiva local, asi como exigirle a los migrantes
gue se conviertan en empresarios exitosos. No debiéramos olvidar que las
remesas son, principalmente, dinero privado y, fundamentalmente, un ingreso que
las familias de los migrantes utilizan para el consumo basico y para obtener
servicios de salud o educacion, que suelen ser escasos en las localidades de los
migrantes. También es muy importante considerar que los efectos productivos y
multiplicadores de las remesas se pueden incrementar por medio de politicas
emprendidas desde los gobiernos, ya que se busca que estas tengan un uso
directamente productivo y lleguen mas alla de los tradicionales usos familiares.
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MIGRACION INTERNACIONAL Y DESARROLLO EN EL ESTADO DE
HIDALGO

Desde 1980, la magnitud del fenbmeno migratorio en Hidalgo ha aumentado
considerablemente. De acuerdo a datos del CONAPO (2012), el estado presenta
un alto grado de intensidad migratoria, ubicAndose en el quinto lugar a nivel
nacional. Asimismo, se advierte casi 130 mil hogares hidalguenses (23%) estan
relacionados con el fenbmeno. También, segun la Coordinacion de Apoyo al
Hidalguense en el Estado y el Extranjero (CAHIDEE), hasta 2008, habia mas de
250 mil hidalguenses en Estados Unidos (CAHIDDE, 2008). De hecho, segun la
tasa neta de migracion internacional, poco mas de 12 personas promedio por cada
mil habitantes, se fueron a radicar al extranjero en el 2010°.

Ante la gran intensidad migratoria que presenta el estado, no es osado admitir una
evidente dependencia econdmica que tienen miles de familias hidalguenses con
respecto a los recursos provenientes del extranjero. De ahi que las remesas
representen el beneficio mas directo y palpable del fendmeno migratorio
internacional. Ademas, cuando estos modestos recursos monetarios logran
agruparse, consiguen tener un papel significativo en el flujo de capital exterior
hasta conformarse en una de las principales fuentes de financiamiento externo en
beneficio de los paises en desarrollo.  Actualmente, México es el mayor receptor
de remesas en América Latina y el tercero a nivel mundial (Banco Mundial, 2011).
Segun el Banco de México, entre 2000 a 2009, las remesas aportaron al Producto
Interno Bruto (PIB) del pais un promedio del 2%. Con respecto a Hidalgo, desde
1995, las remesas registraron un total de 72 mil ddlares. En los afios siguientes
estas percepciones continuaron su crecimiento y para 2001, el aumento fue de
cuatro veces su volumen. ElI mayor crecimiento de las remesas de los
hidalguenses se registro entre 2003 a 2007. Sin embargo, al igual que en la
tendencia nacional, en 2008 y 2009 las remesas estatales comenzaron caer hasta
940 mil délares y 737 mil dblares respectivamente. El Ultimo dato de 2010, refleja
gue estas percepciones continuaron disminuyendo hasta sumar 714,5 millones de
dolares™®. Aunque, parece que la caida se ha estabilizado como resultado de la
recuperacion en la economia estadounidense, se espera que para los préximos
afos estos recursos mantengan este nivel, lo cual nos indica un importante caudal
econdmico para el Estado. Basta mencionar que, entre 2003 a 2008, su aportacion
al PIB estatal promedio fue de cerca del 7%, cifra muy superior a la media
nacional en el mismo periodo.

Al comparar el monto de las remesas de los hidalguenses con otros renglones de
ingreso de la economia estatal encontramos que, en 2008, estos recursos

9 6° Informe de Gobierno, Lic. Miguel Angel Osorio Chong, 2011.
1% |nformacién del Banco de México, Sistema Nacional de Cuentas (SIE).
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representaron el 151% del sector agropecuario, el 25% de la industria
manufacturera, 65% del comercio, y mas de siete veces el sector turistico.
También, al comparar las remesas de los hidalguenses con la masa salarial en el
estado, se refleja que esta percepcion representd durante el periodo entre 2005 a
2008, el 100%, 99% y 93% respectivamente™.

Ahora bien, las remesas enviadas por los hidalguenses estdn dedicadas
principalmente al consumo basico de sus familias. Sin embargo, una parte de ellas
es transferida de forma colectiva por conducto de las organizaciones de migrantes
conformadas en torno a una misma comunidad o municipio de origen en México.
El principal objetivo de estas aportaciones ha sido el mejorar la vida de sus
comunidades de origen*?. En este sentido, desde la gubernatura de Manuel Angel
Nufiez Soto (1999-2004) y durante la siguiente gestion de Miguel Osorio Chong
(2005-2011), el gobierno del estado ha reforzado la dimension organizativa de
hidalguenses en Estados Unidos, a fin de estimular la vinculacién de los migrantes
con sus comunidades de origen y, a su vez, promover el desarrollo de obras
publicas en estas localidades (Frias et al., 2006).

Asi pues, entre 2002 a 2010, las principales iniciativas implementadas por el
gobierno estatal para impulsar el desarrollo comunitario y la inversion productiva
en la entidad son los programas: Migrante Invierte en México (Migrante Invierte en
Hidalgo)*®, la Iniciativa 3x1 para Migrantes, el programa Peso x Peso, Délar x
délar'®, y el Fondo de Apoyo a Migrantes®. En términos cuantitativos, estos
programas han realizado un total de 1096 proyectos, mediante una inversion
superior a los 232 millones de pesos.

" Informacion del Banco de México, Sistema de Informacion Econdmica (SIE), Ingresos por remesas

familiares, distribucién por entidad federativa y Sistema de Cuentas Nacionales 2003-2009 (INEGI, 2010).

!2 La mayor parte de estos recursos son utilizados para la construccion de infraestructura publica basica como
carreteras y puentes, parques, centros comunitarios, escuelas, instalaciones deportivas, entre otras; la
creacion de proyectos sociales que beneficien a la comunidad como la construccion de clinicas, centros
educativos, becas; y para proyectos productivos en los lugares de origen.

13 El programa piloto Invierte en México buscé dar un nuevo destino al ahorro de los migrantes aprovechado
sus capacidades empresariales, identificando propuestas y formulando proyectos productivos, a través de la
estructuracién de sus respectivos planes de negocio de sus proyectos (Vargas, 2007 CAHIDEE, 2005).

% Consistian en que por cada doélar aportado por el migrante, el gobierno estatal se comprometia a entregar
un peso mas por cada proyecto. El programa inici6é financiado algunos proyectos productivos, pero después
cubrié a aquellos proyectos que no cumplian con el 3x1 (Vargas, 2006).

!> Durante la administracion de Miguel Osorio se ejecutaron dos programas de inversion con las remesas. Por
un lado, en 2008, dentro del programa REHUNE, se incluyé una vertiente de Inversién Productiva para
desarrollar pequefios negocios. Por otra parte, en el 2009, 10 municipios del estado fueron seleccionados en
el programa Fondo de Apoyo a Migrantes, creado por el gobierno federal, con el objetivo atender y mejorar las
expectativas de la poblacion migrante, atendiendo importantes proyectos del tipo productivo y apoyos para el
mejoramiento de vivienda.
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LA INICITAIVA 3X1 PARA MIGRANTES EN HIDALGO

La Iniciativa 3X1 para Migrantes aparecio a nivel federal en 2002, durante una
época de transicion politica en México. Su antecedente directo, se remonta al afio
2000, cuando Vicente Fox llego a la presidencia y entre una de sus prioridades era
el ampliar la vinculacion con los migrantes mexicanos en Estados Unidos. Fue asi
como se incluy6 la implementacion de este programa en la agenda nacional. Sin
embargo, cabe sefialar que originalmente este programado fue creado en
Zacatecas a mediados de los ochenta’®. Desde entonces, el Programa 3x1 para
Migrantes se ha constituido como el unico programa social del gobierno mexicano
gue ha tenido su origen en la sociedad organizada; en este caso, desde las
organizaciones de migrantes en Estados Unidos (Fernandez, et al., 2006).

Por lo general, existen cinco actores clave dentro programa el 3X1. El primero
proviene del nivel federal, y se refiere a la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), la cual busca movilizar a los tres 6rdenes de gobierno y a la
sociedad civil, a fin de abatir los rezagos de los territorios que presentan
condiciones de marginacién en el pais®’. La SEDESOL tiene la labor de promover
el programa, emitir las sus Reglas de Operacién Anuales (ROP), constituir el
Comité de Validacion Central (CVC) y contribuir con el 25% del costo de cada
proyecto. Pero, la mayor parte de sus responsabilidades las llevan a cabo sus
delegaciones estatales; las cuales reciben las solicitudes para realizar proyectos y
preside el Comité de Validacion y Atencion a Migrantes (COVAM) en cada
estado™®.

El segundo actor son los gobiernos estatales, los cuales a través de la
dependencia u Oficina de Atencion al Migrante (OFAM), se encargan de revisar
las solicitudes para asegurarse que cumplen con los requisitos técnicos, participan
en el COVAM, emiten la aprobacion oficial del proyecto y abren una cuenta
bancaria para depositar las contribuciones. Sus funciones también incluyen el
apoyo para la creacion de las organizaciones de migrantes, ayudarlas con las
solicitudes de proyectos, ser interlocutor entre las organizaciones y los actores
locales, monitorear el progreso de los proyectos en marcha y resolver conflictos
gue se generen.

El tercer actor es el gobierno municipal, quien ademas de contribuir con su parte

1 A partir de 1986, los migrantes convinieron con el entonces gobernador de Zacatecas Genaro Borrego
Estrada, el realizar obras para sus comunidades aportando sumas iguales por ambas partes. No se trataba de
un programa, sino de la voluntad de emprender acciones de manera conjunta. Esta practica se formalizé en
1992, cuando se agrego el aporte de SEDESOL bajo el nombre de Programa 2x1. En 1999, se transformé en
Programa 3x1 y, por iniciativa de los mismos migrantes zacatecanos, adquirid caracter nacional en 2002.
ggarcia Zamora, 2003, 2004, 2005; Moctezuma, 2003, 2006).
Informacion vista: http://www.microrregiones.gob.mx/estrategia.html, consultado el 10/02/12.
8 por lo general, el COVAM determina qué proyectos se aprobaran a nivel estatal.
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de 25%, se involucra activamente en la solicitud, planeacion, ejecucion y
monitoreo de los proyectos. Una vez que recibe una solicitud, elabora el
expediente técnico y lo entrega a la secretaria responsable. Unas pocas
municipalidades son seleccionadas para participar dentro del COVAM. Una vez
aprobado el proyecto, el gobierno municipal participa en la gestion del
presupuesto, el monitoreo de su progreso y la seleccién del contratista que
ejecutara la obra. Por lo general, los érganos responsables son las oficinas de
desarrollo econémico, obras publicas o contraloria municipal.

El cuarto actor es el comité de obras, el cual pese a estar fuera de las ROP,
usualmente tiene sus miembros seleccionados por el gobierno municipal, aunque
en otras ocasiones es hombrado por la organizacion de migrantes. El comité tiene
la responsabilidad de recolectar las contribuciones, manejar el presupuesto,
seleccionar un contratista y la mano de obra local y monitorear los gastos e
implantacion del proyecto. En algunos casos, el comité actia como representante
de la organizacion de migrantes en la comunidad y les reporta sobre el progreso
del proyecto.

Finalmente, el Ultimo actor clave es la organizacién de migrantes. En la praxis, sus
derechos y obligaciones se han incrementado desde que se lanzé el programa a
nivel nacional en 2002. Pues, durante los dos primeros afios, la SEDESOL acept6
proyectos propuestos por ciudadanos organizados que no pertenecian a una
organizacion migrante, siempre y cuando formasen una organizacion local para
solicitar el proyecto. Sin embargo, desde 2004, las ROP aclararon que los
proyectos debian provenir exclusivamente de estas organizaciones. Asi pues, en
teoria sélo las comunidades con migrantes organizados pueden participar en el
programa.

Aunque las ROP siempre han requerido que los proyectos sean financiados y
promovidos por las organizaciones, muchas comunidades que no cuentan con
migrantes organizados han logrado su aval para realizar estos proyectos. Al
reconocer que existen diversas incongruencias en las ROP, éstas se han
transformado en aspectos como el financiamiento de los proyectos, donde uno de
estos actores puede financiar mas porcentaje del establecido previamente o es
posible la participacion de empresas privadas dentro de las obras.

Un actor que ha incrementado de manera notoria su participacion son las
federaciones de organizaciones de migrantes. Estas tienden a ubicarse en las
ciudades mas importantes de Estados Unidos y organizarse por estado de origen.
En el caso del estado de Hidalgo, en 2002 apenas habia una federacion de
migrantes en California. Para 2010, el estado cuenta con al menos 4 federaciones
en California, Chicago, Las Vegas y San Antonio. En el contexto del 3X1, las
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federaciones mejor organizadas adquieren una gran capacidad de negociacion
con los gobiernos estatal y municipal, y pueden ofrecer a sus miembros apoyo
técnico y politico para lograr la aprobacion de sus solicitudes de obra. En algunos
casos, también monitorean la implementacion del proyecto y resuelven conflictos
entre los participantes.

De forma particular, un lider migrante narra la experiencia de ser tomado en
cuenta como un agente politico dentro del contexto local en Hidalgo.

“Mira una cosa te lleva a otra y a otra. Primero me
invitaron a dar un banderazo de salida para migrantes del
2008 (bienvenido paisano) y todo eso. Después me
invitaron a hablar ahi con ellos y bueno, algo dije que les
debié haber gustado. También me llamaron para algunas
entrevistas ahi en el canal de Pachuca. Y después de eso
me empezaron a conocer algunas personas, me empece
a relacionar con Rafa (funcionario del gobierno), después
de esa entrevista empecé a tener muchas llamadas, y ya
no les ponia tanta atencion porque mi prioridad era esto la
obra. Y bueno ya después Rafael me invita, bueno me
habla por teléfono y me dice que la Lic. Irma le habia pues
recomendado mi nombre para que perteneciera yo al
comité del COVAM, me parecid bien la idea, y ahora
estamos ahi. Y pues si, es algo mucho mas agradable
porque ya ahora puede estar uno desde adentro del
comité, y uno ya conoce las dos partes, tanto alla como es
un migrante y aqui como es la necesidad del gobierno”
(Lider de la Organizacion de Migrantes de Ajacuba en
Kansas. Ajacuba, Hidalgo, 28/03/08).

De forma acumulada, a nivel nacional, entre 2002 a 2009, se han destinado un
poco mas de 7 billones de pesos, los cuales han permitido realizar 12.262
proyectos cofinanciados con fondos de inversiones provenientes en partes iguales
de los gobiernos federal, estatal y municipal de México y de las comunidades
migrantes. En cuanto al @mbito estatal, el Programa 3x1 en Hidalgo comenzd su
primer afilo de funcionamiento con la realizacion de apenas 5 obras, producto de
una modesta inversion de un poco méas de 2 millones de pesos y la participacion
de 3 municipios. En el siguiente afo, el programa continué sin generar
demasiadas expectativas entre la comunidad migrante y solo realizaron 9 obras,
incluso la inversion total durante ese afio fue menor que el anterior con 1.8
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millones de pesos y seguian participando muy pocos municipios™®.

A pesar de los resultados, el gobierno de Hidalgo continu6é fomentando la creacion
de organizaciones del estado mediante el Programa de Comunidades
Hidalguenses en el Exterior. A través del fortalecimiento de la dimension
organizativa de hidalguenses en Estados Unidos y una mejor promocion del
Programa 3x1, en 2006, nuevamente aumentd el nimero de proyectos a 27 obras,
aungue el beneficio y la inversion del programa continuaron siendo bajos. De 2007
a 2009 el Programa 3x1 vivié su punto mas alto en el estado al realizar un total de
294 obras, producto de mas de 151,5 millones de pesos y beneficiado a 775 mil
habitantes en el estado. Comparado con lo realizado entre 2002 y 2006, este
notable aumento representdé mas de nueve veces el niumero de proyectos,
inversion total y beneficiarios del programa®. Finalmente, el dato de 2010, sefiala
gue se realizaron 140 obras de beneficio comunitario, lo que representd una
inversién superior a los 85 millones de pesos?.

En resumen, de 2002 a 2010, el Programa 3x1 en Hidalgo ha realizado un total de
518 obras, con una inversion total de poco mas de 268 millones de pesos,
beneficiando a 885.334 habitantes de diversos municipios del estado, la mayor
parte de ellos clasificados con un grado muy alto y alto de intensidad migratoria.
Por otra parte, de todas las obras realizadas, entre las propuestas de los
migrantes hidalguenses predomina la ejecuciéon de infraestructura publica sobre la
inversion productiva, puesto que, de este Ultimo aspecto se han presentado no
mas de una docena de proyectos. En contraparte, las principales iniciativas este
programa ha sido la obra publica encabezada por proyectos de pavimentacion,
asfaltado y construcciones de caminos; centros de desarrollo comunitario; obras
de electrificacion; infraestructura y equipamiento educativo.

LA BUENA GOBERNANZA A NIVEL LOCAL

El concepto de gobernanza estd estrechamente relacionado con los cambios
ocurridos durante los udltimos afios en la escena mundial. En especifico, su

19| os escasos resultados del programa en su primeros afios se debian a factores como el desconocimiento
por parte de la comunidad migrante hidalguense, pero sobre todo, a la falta de organizaciones de oriundos en
el estado, puesto que hasta 2003 solo habia 11 organizaciones registradas (SRE, 2003). Por ello, como
sefialan los estudios del Programa 3x1, el estado de Hidalgo representaba un caso imperfecto, puesto que la
base de esta iniciativa parte del apoyo de las asociaciones migrantes en el exterior. En si, se afirmaba que
los migrantes hidalguenses eran el actor ausente en este proceso (Frias y otros, 2006).

% Informacion de los todos los informes de Gobierno de las Administraciones estatales de Manuel Angel
Nufiez Soto (1999-2004) y Miguel Angel Osorio Chong (2005-2011).

%1 6o Informe de Gobierno, Lic. Miguel Angel Osorio Chong, 2011.

73



inclusion inicia durante los aflos noventa, debido en gran medida a los
decepcionantes resultados de las transiciones hacia regimenes mas democraticos
y a que las economias nacionales se orientaron mas hacia el mercado mundial.
Por ello, diversos paises en desarrollo han enfocado su atencién en incluir esta
tematica dentro de sus agendas politicas.

Sin embargo, la gobernanza es un término de caracter polisémico dificil de definir.
Aunque en él puede distinguirse una acepcion descriptiva y otra connotacion
normativa. La primera, alude a “una serie de cambios que se han el cual esta
compuesto por las maximas autoridades gubernamentales responsables dado
desde fines del siglo XX, relativos a las relaciones entre gobierno y sociedad en
muchos Estados para poder reconstruir el sentido y la capacidad de direccién de
la sociedad” (Serna, 2010:34).

En el sentido descriptivo, la gobernanza se refiere a una mayor capacidad de
decision e influencia por parte de actores no gubernamentales, los cuales
gradualmente han adquirido mayor presencia en los asuntos publicos, en la
definicion de las politicas publicas y los servicios publicos, y da cuenta de que han
surgido nuevas formas de asociacion y coordinacion del gobierno con las
organizaciones privadas y sociales en la implementacion de las politicas y la
prestacion de servicios (Aguilar, 2008).

Desde la perspectiva normativa, comunmente la gobernanza se asocia a nociones
de un “buen gobierno” o de “sus mejores resultados en la practica”; las cuales han
sido fuertemente impulsadas tanto desde la academia como por diversos
organismos internacionales como la ONU o el Banco Mundial. En si, estos
organismos han adoptado al menos cuatro elementos que caracterizan a la buena
gobernanza como son: rendicion de cuentas, transparencia, equidad y
participacion (Kapur y Webb, 2000). Para su adecuado funcionamiento a nivel
local, estos cuatro pilares deben acompafiarse de la reintegracion de “una
autoridad significativa [...] a unidades locales de gobernanza que sean accesibles
a la ciudadania local” (Blair, 2000:21 citado por Burgess, 2006:100). Este aspecto
tiene la finalidad de crear un gobierno local mas eficaz que a su vez produzca
mayor equidad social y econémica a la comunidad local.

Los paises en desarrollo, sin embargo, enfrentan al menos dos obstaculos para
lograr estos resultados. En primer lugar, los aspectos relacionados con la
transferencia de poder de arriba abajo. Y en segundo, los elementos asociados
con la organizacién social a nivel local; es decir que todos los grupos, incluyendo
los mas vulnerables, puedan participar en las decisiones politicas de sus
gobiernos locales (Osami, 2000).
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En relacidon al primer obstaculo, se refleja la notoria negativa de las autoridades
federales y estatales por ceder algun tipo de control al ambito local. Por ello, no es
extrafilo que la retérica de la descentralizacion no se conforme como una
verdadera transferencia de autoridad y recursos a los gobiernos locales y/o a los
actores no gubernamentales. Pues, en la mayoria de los casos, los funcionarios
locales obtienen mayores responsabilidades de decision, pero no cuentan con los
recursos necesarios para realizarlas.

El segundo obstaculo advierte una fuerte debilidad de las tradiciones y practicas
democraticas a nivel local. Este quiza es el impedimento mas preocupante, ya que
existe un notorio interés de las élites locales por acaparar autoridad y recursos,
gue se evidencia en las areas rurales, donde las redes de cacicazgo se hallan
fuertemente enraizadas y entorpecen los efectos democratizadores de la
descentralizacion (Burgess, 2006). De esta forma, la participacion esta
permanentemente controlada y, en consecuencia, no produce los efectos
esperados de transparencia, rendicion de cuentas, equidad y combate a la
pobreza; es decir, estamos ante un escenario probable en comunidades que
adolecen de “las normas y redes que permiten a la gente actuar colectivamente”
(Espinoza, 1999:28). Ante la falta de capital social, las comunidades son mas
vulnerables al clientelismo y, por tanto, menos capaces de participar en iniciativas
locales que presionen a las autoridades locales para que cumplan sus
obligaciones. Con respecto a lo anterior, un lider migrante Hidalguense en Texas
comenta:

“... la relacion con el gobierno estatal es limitada, se da
mas bien con el delegado ejidal, él nos cuenta que va bien
la obra, que si se hizo el proyecto. A veces ellos usan
es0s presupuestos para su beneficio, pero ponen también
su parte. Pero no creas que es mas féacil llegar con el 3x1
y Orale ponemos no es facil” (Lider migrante de Hidalgo
en la ciudad de Texas. Foth Worth, Texas 10/02/09).

El caso de la iniciativa 3X1, como programa social impulsado por la demanda de
actores débiles institucionalmente, es un claro ejemplo de la transferencia de
recursos hacia el nivel local e involucra activamente a los gobiernos municipales y
a la sociedad civil. Asi, este programa tiene el potencial para mejorar los cuatro
pilares de buena gobernanza antes mencionados. Y también, propone promover
una distribucién mas equitativa de recursos para el desarrollo comunitario. Dentro
de esta iniciativa, resulta fundamental el papel desempefiado por el actor
transnacional que se configura a través de las organizaciones de migrantes
establecidos en Estados Unidos.
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En este sentido, diversos estudios han encontrado que estas organizaciones
transnacionales han obligado a los gobiernos locales a rendir cuentas sobre sus
acciones, por medio de nuevos mecanismos cada vez mas efectivos?. El estudio
de Orozco (2003), por ejemplo, advierte que las organizaciones migrantes han
presionado a los gobiernos locales para alcanzar mayores estandares de
transparencia y rendicion de cuentas, al hacer demandas especificas para los
proyectos que ellos financian. Con esto, los gobiernos se ven obligados a generan
presupuestos y cronogramas claros, que frecuentemente demandan que se hagan
reportes completos de los gastos. Mas aun, los clubes monitorean el avance de
los proyectos.

En otro caso, Espinoza (1999) sefiala que la colaboracién entre los clubes y los
comités de obra establecidos para administrar los proyectos en las comunidades
de origen han logrado menos corrupcion y menores pérdidas de dinero. En el
mismo tenor, Williams (2004 citado por Burgess, 2006) advierte que la presién
ejercida por algunas organizaciones de migrantes logré que los fondos destinados
al 3X1 no fuesen desperdiciados y, a su vez, también se dio la confianza en el
programa de obras publicas, mencionando la obligacion de registrar a los
funcionarios de las organizaciones, asi como la contabilidad y rendiciéon de
cuentas.

De esta forma, las organizaciones de migrantes han evitado en gran medida las
tradicionales complicaciones de colaboracion con el Estado mexicano. Esto, a
pesar de que muchas de estas organizaciones se formaron con el apoyo del
gobierno mexicano. Sin embargo los migrantes fueron organizados y registrados
cdémodamente, pero no fueron cooptados politicamente con la misma facilidad.
Esto resulta particularmente cierto en estados con federaciones fuertes, como en
los casos de Zacatecas, Michoacan e incluso en Hidalgo. Asi, en lugar de hacer la
voluntad de las élites politicas de México, estas organizaciones han conservado
cierta autonomia e independencia.

De forma significativa, el éxito del Programa 3X1 se refleja a la par de los cambios
qgue han ocurrido en el sistema politico mexicano. En especial, en el surgimiento
de una competencia real entre partidos politicos y la nueva posicion de poder que
ahora guardan los gobernadores estatales. Sin embargo, el éxito de las
organizaciones y federaciones también es atribuible a su caracter transnacional.
Ya que, no soOlo se acostumbraron a operar dentro de una sociedad con
mecanismos mucho mas fuertes de rendicion de cuentas, sino que su estatus los
convierte en grupos menos susceptibles a la manipulacion. De este modo, pese a
gue colaboren con autoridades gubernamentales, también poseen la capacidad de

2 Alarcon (2002); Blair (2000); Burgess (2005); Espinoza (1999); Orozco (2003); Fernandez de Castro (Et al,
2007); Williams, 2004); SERPRO (2005).
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negociar las condiciones de colaboracion, lo que también incluye la demanda de
rendicion de cuentas. En este sentido un lider migrante hidalguense resefa:

“Mira lo mas importante que yo pienso, que un migrante
necesita o lo que exige, es que las cosas que se hagan
bien, que se hagan con mucha claridad, porque no es facil
donar dinero. Si yo te dono mil dolares, yo quiero saber
exactamente en que estan gastados mis mil dolares.
Entonces eso es practicamente, eso es lo que alienta a un
migrante a que te done dinero, que las cosas sean bien
claras. (...)Si tu les das muchas vueltas, mucha
diplomacia y todo eso, bueno eso es cosa que casi no nos
interesa. A nosotros tampoco nos interesa que las cosas
se hagan muy bonitas, o que interesa es que funcionen.
Que donde se mete dinero la obra se termine y esté
funcionando, no que se meta el dinero y se quede a la
mitad por papeleo o algo no esta funcionando. Entonces
eso practicamente es lo que se pide”.

EL PROGRAMA 3X1 Y SU INCIDENCIA EN LA GOBERNANZA LOCAL DE
HIDALGO

Aunque todos los actores antes mencionados influyen en la calidad de la
gobernanza local, a decir de Burgess (2006), los de mayor importancia son el
gobierno municipal, las organizaciones de migrantes y el comité de obra. Pues
estos tienen un papel de importancia en la transparencia, tiempo de entrega, costo
y calidad de cada proyecto. De tal forma que, no es extrafio que los mejores
resultados del programa se den cuando hay una estrecha colaboracion entre estos
tres actores.

Ahora bien, en el caso del programa 3X1 en el estado de Hidalgo, surgen diversas
deducciones relacionadas con las implicaciones de este programa en la
gobernanza local. En primer lugar, el rol que desempefan las organizaciones llega
a ser complejo y circunstancial en varios aspectos. En especial, en el tipo y calidad
de participacion de los residentes locales. Esto debido a que el compromiso activo
de una organizacién de migrantes tiende a mejorar gradualmente la rendicién de
cuentas, pero sin que sea la Unica alternativa para que se lleve a cabo
eficientemente. Pues lo ideal es que la colaboracion entre una organizacion y un
comité activos puede agrupar sus recursos para obligar al gobierno municipal a
rendir cuentas y también actllan como sus propios supervisores. Una muestra de
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lo anterior puede corroborarse brevemente con el siguiente testimonio de un lider
migrante:

“Ahorita hemos tenido algunos detalles con esta obra, hay
dinero que no esta claro donde se ha quedado y por
consecuencia, bueno los migrantes dejan de mandar sus
donaciones. Bueno mira lo que pasa es que esta obra se
hace por administracién, o sea es la presidencia la que la
esta ejecutando; entonces ellos son quienes llevan todas
sus notas, todas sus facturas y es ese precisamente el
detalle que te digo, no nos han explicado en donde esta
ese dinero, pues si eso es practicamente lo que acontece”
(Lider de la Organizacién de Migrantes de Ajacuba en
Kansas. Ajacuba, Hidalgo, 28/03/08).

En segundo lugar, existen resultados favorables cuando el gobierno municipal
apoya sin autoritarismo, ya que la relacion entre el estilo de gobernanza y la
calidad de la participacion civica se refuerzan mutuamente. Un gobierno
comprometido en esta participacién casi seguro la obtendra, en particular en
lugares que cuentan con elevados niveles de capital social. Por otra parte, un
gobierno autoritario esta mas asociado a un bajo compromiso civico. Sin embargo,
la calidad de la participacion civica no deriva totalmente de la implicacion del
gobierno municipal.

El tercer punto advierte que las autoridades estatales y federales pueden ayudar
a promover una buena gobernanza a nivel local, pues pueden ayudar a resolver
conflictos que surjan o colaborar en le monitoreo de los proyectos. Sin embargo,
su participacion puede volverse problematica si estos favorecen a aliados politicos
0 apoyan mas a unos actores que a otros. Ademas, los retrasos en la
transferencia de recursos de los gobiernos estatal o federal pueden fagocitar la
confianza de los migrantes, al crear la impresion de que el gobierno no cumple con
sus responsabilidades.

Otro indicador importante con respecto a la buena gobernanza es la equitativa
distribucion de recursos dentro de las comunidades. Asi, los proyectos realizados
en Hidalgo entre 2002 y 2010, se distribuyeron de manera equitativa en
comunidades con distintos niveles de marginacion, y los canalizados a localidades
pobres o muy pobres representaron alrededor de 28%. Estos datos coinciden con
el patrén encontrado por Burgess (2006), en donde también se confirma que las
localidades con un nivel medio de marginacion recibieron una proporcion similar
de proyectos que el promedio nacional.
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Asimismo, también se ha manifestado histéricamente el que los gobiernos
estatales han canalizado mas inversién publica fuera de las cabeceras
municipales, que en consecuencia tienden a mejores estandares de vida que las
comunidades fuera de ellas. En la tabla siguiente se puede observar que, entre
2002 a 2005, con la excepcion de Jalisco, los proyectos del 3X1 se realizaron
fuera de la cabecera no soélo en Hidalgo, Michoacan y Zacatecas, sino en casi todo
el pais. Esto sugiere que el programa produce efectos favorables en términos de
equidad, aun si la inversién no llega a las comunidades mas pobres. Dado que
muchos de los migrantes organizados vienen de pequefios poblados rurales, mas
gue de los centros urbanos, el papel que tienen al solicitar los proyectos parece
haber cambiado la distribucién de las inversiones fuera de la cabecera (véase
Tabla 1).

Tabla 1. Porcentaje de proyectos 3X1, fuera de la cabecera municipal por estado

Estado 2002 2003 2004 2005 2002-2005
Guanajuato | 89 92 80 58 82
Guerrero 93 100 76 91 84
Hidalgo 78 40 67 78 66
Jalisco 57 52 41 49 48
Michoacan |71 77 72 73 73
Oaxaca 73 61 57 47 58
Veracruz 80 80 50 40 65
Zacatecas | 73 65 62 63 65

Fuente: Burgess (2006:114)

NOTAS FINALES

De momento y al menos en el papel, entre los propésitos de la actual gestion
estatal estan, por un lado, continuar realizando acciones en favor de los migrantes
en el exterior; y, por otro lado, proteger a sus familias en el Estado. Esto denota un
nuevo enfoque de tipo trasnacional en la politica de atencién migratoria, pese a
gue diversos enfoques académicos, sobre todo de tipo econdémico, niegan que los
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esfuerzos de nuestros paisanos mas alla de las fronteras incidan directamente en
el desarrollo de la entidad. No podemos olvidar que dentro del desarrollo también
incurren variables sociales que, aunque intangibles o incuantificables, estan
presentes dia a dia en los hogares relacionados con el fenbmeno migratorio. En
este sentido, la participacion de los migrantes organizados del estado de Hidalgo
es indispensable para lograrlo.

En este contexto, a partir de su inclusién en algunas de las cuestiones sociales,
econdmicas, politicas, culturales, etc., estos grupos reflejan su nuevo papel como
agentes que inciden directamente en el desarrollo de sus comunidades de origen,
dejando atras el supuesto de que, luego de un par de generaciones,
invariablemente se asimilarian a sus lugares de asentamiento. Sin embargo, cabe
mencionar que participacion econdémica debe avanzar hasta su total inclusion
politica por medio del voto en exterior a nivel estatal. En resumen, los migrantes
hidalguenses supuestamente ausentes, estan siempre presentes participando
para el mejoramiento de la calidad de vida de sus comunidades, su municipio y, en
general de su estado de origen.

Todas estas obras realizadas durante 9 afios han contribuido, en cierto modo, a
disminuir los altos grados de marginacién de las comunidades de origen de los
migrantes hidalguenses en Estados Unidos. Sin embargo, como se sefial6
anteriormente, las remesas colectivas todavia estan lejos de ser utilizadas para
fomentar el desarrollo comunitario, debido a que en la l6gica de las organizaciones
de oriundos hidalguenses no es prioritaria la realizacion de proyectos de tipo
productivo o de lucro.

Es un hecho que las contribuciones y aportes mas significativos del Programa 3x1,
no solo se reflejan en el desarrollo social, sino que también han abierto un espacio
para la participacion politica de los migrantes y sus organizaciones en la vida
social y politica de sus comunidades. Esta nueva participacion politica se sustenta
en un tipo de transnacionalismo desde abajo que permite a los migrantes
participar en un proceso de negociacion con los diversos actores politicos en los
distintos niveles de gobierno (Smith, 2006; Portes, et al., 2003; Moctezuma y
Pérez, 2006). Asimismo, la nueva posicion de los migrantes hidalguenses en la
vida social y politica del estado, les permite participar directamente en el
seguimiento y evaluacion de las politicas publicas del gobierno estatal.

Los diversos casos de estudio antes mencionados confirman la mayoria de estos
descubrimientos. Pero, también revelan que el impacto de las organizaciones de
migrantes en la gobernanza local es intrinseco a la naturaleza de las
organizaciones mismas, a la calidad de sus interacciones con la sociedad de
origen y a la reciprocidad del gobierno local. Por ello, resulta necesario contar con
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la presencia de un comité local confiable y comprometido que monitoree
activamente los proyectos y trabaje con las organizaciones para mantener la
rendicion de cuentas de los gobiernos municipales.

Una premisa fundamental de todas estas recomendaciones es que las
organizaciones de migrantes y los gobiernos municipales deben continuar
desempeiando un papel central en el programa. La naturaleza sobre su papel de
apoyo o de control depende, al menos en parte, del grado en que otros actores
clave del programa logren que se les rindan cuentas. Si se fortalece a los comités
de obra, facilita su colaboracion de todos los participantes.

Para que todo esto suceda, el programa necesita incrementar su financiamiento a
un nivel suficiente que le permita lograr sus objetivos. Al tomar posesion de su
cargo en 2012, el proximo Presidente de la Republica debera hacer un renovado
compromiso con el Programa 3x1, asi como implementar una amplia estrategia
para fortalecer los lazos del pais con su comunidad migrante. México ha estado al
frente de la creacion de programas innovadores para vincularse con sus
comunidades migrantes en el extranjero y el 3x1 ha demostrado su potencial en
promover la buena gobernanza y traer obras de infraestructura a las comunidades
mas necesitadas. Seria una pena que esta iniciativa se perdiera por un cambio de
gobierno.
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