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Introduccién

Si bien por el tratamiento que México da a su didspora se le ha defini-
do como un “Estado transnacional” (Levitt y Glick, 2004)," que mues-
tra voluntad de conceder y proteger derechos e impulsar politicas que
mejoren las condiciones de sus migrantes, la realidad es muy diferen-
te respecto al trato que otorga a las personas que recibe. El texto que
presentamos aqui aporta avances en el andlisis de esta otra cara de la
migracion.,

La migracién en México constituye un fenémeno muy complejo que
combina flujos y procesos diversos, de ahi que, cuando se estudia e inter-
preta la politica y gestién migratoria, sea necesario partir de que México
es un pais de expulsion, recepcion, trinsito y retorno. Aunque de tales
procesos el de la expulsién es el de mayor envergadura, conviene senalar
que —sobre todo durante las tltimas décadas— el trénsito y la recep-
cién han mostrado una tendencia al aumento y la complejizacion.

Asi, la expulsidn y retorno de migrantes mexicanos y los problemas
que originan son cuestiones de gran importancia, pero los procesos de
recepcidn y trénsito han ido creciendo y reclaman la atencién de autori-
dades y sociedad. En la actualidad existen grupos de migrantes cada vez
mds numerosos que transitan por territorio mexicano, en sus intentos

Entendemos los Estados nacion transnacionales como aquellos que tratan a sus migran-
tes como miembros a larga distancia: les ofrecen proteccién y representacioén consu-
lar, reconocen la doble nacionalidad o ciudadania, y cuentan con politicas y programas
para migrantes (tres ejemplos son México, Reptiblica Dominicana y Brasil) (Levitt y

Glick, 2004).
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para ingresar de modo irregular a los Estados Unidos, y muchas ve-
ces permanecen en México por largos periodos. Desde la década de los
ochenta se ha observado el incremento de estos migrantes de trinsito
procedentes principalmente de Guatemala, Honduras, El Salvador y Ni-
caragua: alcanzaron la cifra de cuatrocientos mil en 2005, para luego es-
tabilizarse en alrededor de ciento cuarenta mil, en los afios posteriores
(Rodriguez, 2011: 2).

El crecimiento de los flujos migratorios de trinsito irregulares tam-
bién ha influido en los procesos de recepcion, dado que algunos de estos
migrantes se han establecido en territorio mexicano de modo permanen-
te. Asimismo, y aunque tradicionalmente México no ha sido un pais de
inmigrantes, es de notarse un reciente y paulatino incremento de la in-
migracion, lo que evidencian los datos censales de 1990, 2000 y 2010,
periodo en el cual hubo un aumento de 0.4% de extranjeros respecto
del total de la poblacién censada, que fue de 0.5% para 1990 y de 0.9%,
aproximadamente, en 2010. La mayor parte de esta poblacién procede de
Estados Unidos® y Guatemala, aunque también destacan otros grupos:
espanoles, argentinos, colombianos, cubanos y venezolanos, entre otros
(Pardo y Dévila, 2014).

La estrategia fundamental del gobierno mexicano para enfrentar el
aumento de la migracién irregular de trinsito fue la de establecer con-
troles cada vez mds estrictos a lo largo de la ruta, para detener el flujo
e impedir que llegara a la frontera; por esto muchos se preguntaron si se
estaba convirtiendo a México en “portero” de Estados Unidos. Sin em-
bargo, la creacién de controles no ha disminuido los trinsitos irregulares
y a cambio ha elevado la vulnerabilidad y los peligros de la travesia, ya que
los migrantes se arriesgan por rutas menos transitadas y vigiladas, donde
son victimas de asaltos, secuestros y extorsiones por parte del crimen or-
ganizado y de tratantes de personas.

Ante esa situacién, a partir de las décadas de 1980 y 1990 se em-
prendieron acciones desde la sociedad para atender y apoyar a migrantes
de trénsito, inmigrantes, refugiados y solicitantes de asilo, destacindo-

Un consenso entre los analistas es que la cifra censal de extranjeros procedentes de los
Estados Unidos se relaciona con el retorno, esto es, que impacta la cantidad de hijos
de migrantes mexicanos nacidos en aquel pais que regresan con sus padres a residir en
México.
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Introduccién

se la creacién de asociaciones civiles o de asistencia privada de las que
son ejemplo Sin Fronteras, la Casa Espacio de Refugiados, en colabora-
cién con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugia-
dos (acNUR), y las casas del migrante, sostenidas por la Iglesia catélica.
Con esto se ampli6 el espectro de actores involucrados tanto en el debate
como en el trabajo de ayuda y proteccién a los migrantes y se ciudadani-
26’ la discusién del fenémeno migratorio.

Es bueno recordar que este debate comienza en un contexto en el
que los problemas migratorios no ocupaban un lugar central en las estra-
tegias estatales. Antes de 2011, no existia una ley especifica para regir los
asuntos migratorios, sino que estos se conducian con la normatividad de
algunos capitulos de la Ley General de Poblacién (LGp) de 1974. Esta le-
gislacién se habia concebido como un instrumento de “proteccién de los
intereses econdmicos y laborales de los mexicanos’, lo que generé una vi-
sién restrictiva y selectiva de la inmigracién que promovia la internacién
al pais solo de los extranjeros que beneficiaban la cultura, la economia o
las artes nacionales, mientras que se negaba el ingreso a los que se presu-
mia que lesionarian los intereses de los nacionales.

Las principales criticas a esta legislacidon insisten en su “restrictivi-
dad” selectiva —Ia cual establece un implicito de extranjeros deseables, por
su solvencia econdmica o sus altos niveles educacionales—, su ambigﬁe‘
dad frente al reconocimiento de los derechos de las personas con inde-
pendencia de su condicién migratoria, su insercién en un discurso de
seguridad nacional y la exclusién politica de los migrantes, asi como en su
tendencia a criminalizar la migracién irregular, la falta de una legislacién
conducente al debido proceso y, consecuentemente, a las deportaciones
arbitrarias. Todo esto sumado a la concentracién de los poderes de deci-
sién en materia migratoria en la Secretaria de Gobernacién (Segob), cu-
yos funcionarios han ejercido su autoridad discrecionalmente.

Estas criticas fueron sefialadas por diferentes actores. Desde la so-
ciedad civil, la academia y los organismos de defensa de los derechos

Esta ciudadanizacidn, que ha sido observada en otros paises de la regién y del mundo,
se expresa tanto en la creciente participacién de los movimientos y organizaciones de
la sociedad civil en la determinacién de los asuntos migratorios, como en el formal re-
conocimiento y extensién de derechos civiles, sociales, econdémicos, politicos y cultura-
les de los inmigrantes.
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humanos se han alzado voces que reprochan al Estado mexicano su ac-
titud diferenciada en su consideracién de los migrantes, aplicando un ra-
sero muy diferente a los que recibia que el exigido a sus nacionales en el
exterior. Impulsado por los reclamos de la sociedad civil nacional y trans-
nacional, por los compromisos suscritos con tratados internacionales y
las propuestas de la agenda politica global sobre la migracién, el Estado
mexicano se ha visto obligado a revisar su politica migratoria, a empren-
der acciones para corregir su estrategia al respecto y a modificar el marco
normativo de la migracién. Ahora la estrategia se acompafia de una reno-
vacién discursiva que declara un compromiso de respeto a los derechos
humanos de los migrantes, lo cual se refleja en los principios rectores de
la nueva ley de migracién.

Asi, en los tltimos afios se aprecia un cambio en la aproximacion del
Estado mexicano al problema de la migracién, tanto a nivel normativo
como en el de la politica pablica. A partir de las criticas a sus politicas y
précticas, y frente a las circunstancias de cambio y aumento de la comple-
jidad de una migracién que muestra la confluencia de grupos de refugia-
dos, migrantes de trénsito y un crecimiento de migrantes provenientes de
América Latina, el debate sobre los derechos de los inmigrantes se inten-
sifica.* Asimismo, el gobierno mexicano ha firmado tratados, protocolos
y convenciones internacionales e interamericanas de derechos humanos,
ademds de los muchos acuerdos y protocolos dedicados a la protecciéon
de grupos vulnerables (mujeres, nifios) y al combate de la trata de per-
sonas y de la discriminacién. En particular ha suscrito e incluso promo-
vido activamente la Convencién Internacional sobre la Proteccion de los
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares
—enfocada a la proteccién de los derechos humanos, y el acceso a la
salud, educacién y proteccidn fisica y psicoldgica de las personas mi-
grantes—, por lo que se ha visto compelido a asumir los compromisos
adquiridos por la firma de estos acuerdos y, en consecuencia, a modificar
su legislacion en materia de migracién. En este contexto, la innovacién
mds sustancial en politica migratoria del Estado mexicano es, sin duda, la

Ley de Migracién (1m).

4 Impulsado ademds por el ensanchamiento del activismo y la visibilidad de los mexica-

nos residentes en Estados Unidos.
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Introduccién

En estas circunstancias, analizamos aqui la politica migratoria de
Meéxico, prestando particular atencién a las innovaciones de la Ley de Mi-
gracién de 2011. Buscamos esclarecer cémo y hasta qué punto las modi-
ficaciones recientes de la politica migratoria del Estado mexicano res-
ponden alos principios y objetivos de la Ley de Migracién de 2011 yala
situacién actual de la migracién hacia México. Para responder esta pre-
gunta, es necesario determinar cudles son los componentes y cémo fun-
ciona la politica y la gestién migratoria en sus diferentes dimensiones:
imaginario sobre la migracién, marco normativo procedimental y actores
involucrados. Cabe entonces preguntarse: ¢existen los mecanismos e ins-
tancias adecuados para el ejercicio efectivo de los derechos plasmados en
dicha ley? ;La discusion publica del problema y el cambio de los princi-
pios de la Ley de Migracién han modificado —siquiera minimamente—
el imaginario en torno a la migracién y los migrantes? ;Es hoy la sociedad
mexicana mds abierta y trata a sus migrantes de acuerdo alos preceptos de
la nueva ley? :Cudl ha sido la incidencia de los diferentes actores sobre
estos procesos? ;Coémo evaluar los alcances, la efectividad y el funciona-
miento de las innovaciones y las posibilidades que abren o no a la inclu-
sidén econdmica, social, cultural y politica de estas personas?

Los nuevos valores y principios que empiezan a regir en cuanto a cti-
terios de admisién, derechos humanos y proteccién, deberian contribuir
a la inclusién econdmica, social, cultural y politica de los migrantes, a fin
de ampliar las formas y los dmbitos de su integracién. Sin embargo, ya
que una de las bases principales de la inclusién es el principio de igual-
dad y la no discriminacién, es importante conocer cémo se caracterizan
los flujos actuales hacia México y si existen diferencias entre los distintos
grupos de migrantes, en cuanto a las politicas de inclusién e integracion,
y si hay formas diferenciadas y selectivas de discriminacién y exclusién.

El analisis que presentamos constituye una discusion acerca de es-
tas y otras interrogantes, y lo hacemos con la conviccién de que la cons-
truccién de conocimiento en el campo de la politica migratoria alimenta
un debate social que puede contribuir a promover no solo el respeto y la
proteccién de los derechos de las poblaciones migrantes sino a su inclu-
sién social.

Este libro recoge parte de los resultados del proyecto de investiga-
cién “Politica y gestién migratoria en México: cambios recientes e impac-
to sobre la poblacién extranjera’, financiado por el Consejo Nacional de

11
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Ciencia y Tecnologia (Conacyt) y realizado en la Facultad Latinoameri-
cana de Ciencias Sociales, Sede México (Flacso México) y se estructura
en cinco capitulos. El primero expone in extenso el modelo analitico inte-
gral para la politica migratoria que hemos elaborado expresamente para
este proyecto. En el segundo capitulo presentamos una reflexién sobre
las construcciones imaginarias de la migracién a partir del andlisis de la
relacién entre las diferentes construcciones simbdlicas y proyectos de na-
cién con las legislaciones migratorias, tanto desde una perspectiva histé-
rica como su situacién actual (basindonos para ello en diversas encuestas
y estudios de opinién y nuestras propias entrevistas). En el tercer capi-
tulo analizamos la legislacién actual en torno a la migracién en México;
incluyendo desde la Constitucién hasta las leyes migratorias federales y
estatales, los programas y planes, y la legislacion relacionada con los pro-
cesos de inclusién de los migrantes. En el cuarto capitulo nos dedicamos
a los actores estatales (instituciones de gobierno, legisladores, partidos)
involucrados en la politica migratoria, mientras que el quinto se dedica
a los no estatales (organizaciones no gubernamentales —oNG—, acade-
mia). Finalmente, el capitulo seis se enfoca en los propios migrantes y sus
caracteristicas sociodemograficas (distinguiendo la recepcién y el trinsi-
to y relevando los grupos de mayor vulnerabilidad).

Parallevaracabola investigacién, trabaj amos con una estrategia mix-
ta que combina lo cualitativo y lo cuantitativo y el analisis de textos not-
mativos con el discurso de los actores. Consultamos un conjunto diverso
y extenso de estudios sobre migraciones, asi como piginas web de orga-
nizaciones no gubernamentales, del gobierno mexicano y de organismos
internacionales. Realizamos 16 entrevistas semiestructuradas a distintas
organizaciones no gubernamentales vinculadas al tema de la migracidn, a
casas y albergues de apoyo a migrantes’ y a algunos migrantes de transito.
De igual manera, analizamos los datos referentes a la poblacién extran-
jera que ofrecen los Censos de Poblacién y Vivienda 1990, 2000 y 2010,
realizados por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (1NEGI),

En el analisis de las entrevistas hemos optado por omitir cualquier referencia a las
personas entrevistadas ya que, tratindose de un conjunto muy limitado de organiza-
ciones, las personas que amable y desinteresadamente nos ofrecieron sus testimonios
y valoraciones podrian ser ficilmente identificables. Por esta razén, en las entrevistas
solo diferenciamos entre casas del migrante y onG de perfil amplio, conceptos que ex-
plicamos en el capitulo 5 de este libro.

12
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Introduccién

ademids de la informacién de la Encuesta Nacional sobre Discriminaciéon
en México (2010), del Consejo Nacional para Prevenir la Discrimina-
cién (Conapred). También consideramos algunos datos sobre migracién
de transito presentados por distintas ONG, referidos principalmente al
niimero de migrantes de trinsito y sus caracteristicas generales.

Por dltimo, agradecemos a las personas de las oNG y a los migran-
tes que nos dieron entrevistas; a la direccién de Sin Fronteras, que con
generosidad nos compartié informacién y contactos; a Lucia Escalona y
a Mirko Marzadro, que realizaron las entrevistas; a Claudio Dévila, que
nos apoy6 en el procesamiento de los datos; al Conacyt por financiar el
proyecto, y a la Flacso México, espacio ideal para concretar esta investiga-
cién, y a su departamento editorial por el cuidado de esta edicién.

13
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1. Una visi6n integral (el modelo)

El andlisis de la politica migratoria que presentamos aqui parte del
supuesto de que su estudio abona a la comprensién del fenémeno mi-
gratorio actual, ya que a través del conocimiento de las leyes, politicas
publicas y los programas enfocados a la migracién es posible avanzar
hacia un entendimiento general de estos procesos en México, lo que pet-
mitiria adentrarse en el contexto en el cual se dirimen temas como cu-
les son los conflictos que rodean la problemdtica migratoria, qué actores
estdn involucrados en la solucién de estos conflictos y a través de cudles
rutas se ha dirimido el debate.!

Asi, para el anilisis de la politica migratoria en México, es necesario
atender en primer lugar la complejidad que asume en este pais el fené-
meno migratorio, el cual involucra procesos muy diferentes: expulsidn,
recepcion, trnsito y retorno. De ellos la expulsién de migrantes es el de
mayor envergadura, ya que ha sucedido por mds de un siglo y ha llegado
a involucrar a millones de mexicanos.” No obstante, a pesar de ser numé-
ricamente menores y mds recientes, en los tiltimos afos se han registrado

Al respecto, quienes estudian el papel de las leyes en la sociedad han sefialado que “El
derecho —y la legislacién como parte de él— constituye un objeto de estudio apto
para la comprensién de las relaciones sociales y los cambios producidos en la sociedad.
El andlisis de la norma juridica nos resultard un instrumento adecuado para respon-
der a ciertos interrogantes: ;cudl es el conflicto social?, ;quiénes pujan por resolverlo?,
¢cémo logran hacerlo? La ley es un hecho publico, el punto final de un camino que
queremos recorrer y estudiar” (Novick, 2014: 19).

En la actualidad se calcula en doce millones el niimero de mexicanos que viven en Es-
tados Unidos.

15
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cifras importantes tanto en el retorno’ como en los flujos de trinsito*

e incluso en la propia recepcién de extranjeros. Cualitativamente, estos
procesos se han hecho mis criticos y urgentes en la medida en que se han
combinado con otras problemdticas del pais, como es el caso de los mi-
grantes de trdnsito que se enfrentan, con especial vulnerabilidad, a las ac-
tividades del crimen organizado.

Dimensién
procedimental

Dimensién
simbolica

Politica
migratoria

Actores

(estatales,
no estatales,
migrantes)

[J Dimension transnacional

Fuente: Elaboracién propia.

Grafico 1.1. Modelo de analisis politico y gestion migratoria en México.

En este sentido, el abordaje de lo migratorio, tanto en el debate pu-
blico como por parte de los diferentes actores involucrados con el tema,
implica considerar sus diversas dimensiones sin excluir el contexto en el
que tiene lugar. Por ello, el primer objetivo que nos planteamos apunta
a la construccién de un modelo analitico que permita aprehender cabal-
mente tal complejidad a través de un analisis integral de la politica migra-

Motivados tanto por la crisis econdémica en los Estados Unidos, como por el endureci-
miento de sus politicas migratorias, entre 2005 y 2010, mis de un millén de personas
han retornado a México, por deportacién o voluntariamente.

Flujo que, aunque ha descendido —tuvo su pico maximo de mas de cuatrocientos mil
individuos en 2005—, atin rebasa las ciento ochenta mil personas. Sobre esto hacemos
un andlisis detallado en el capitulo 6.

16
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1. Una visién integral (el modelo)

toria (grafico 1.1). Partimos de considerar que el modelo debe tomar en
cuenta al menos una dimensién procedimental y una simbdlica, a las cua-
les habria que anadir el dmbito de los actores; todas ellas atravesadas por
la dimensién de lo internacional o transnacional, la cual de algin modo
incide transversalmente en las anteriores.

Desde el punto de vista procedimental, el foco analitico se encuentra
tanto en el conjunto de leyes, procedimientos y regulaciones que espe-
cificamente refieren a la gestién y ordenacién de los asuntos migratorios
(condiciones de ingreso, clasificacion y temporalidad), como a las poli-
ticas publicas que, de manera tangencial o indirecta, se vinculan a la in-
clusién® y la proteccién de los migrantes (leyes laborales y de acceso a
los servicios sociales); de esta forma podremos aprehender cémo se not-
man y reglamentan las condiciones y requisitos de ingreso y residencia,
y las condiciones de acceso a los procesos de naturalizacién que también
alumbran sobre los mecanismos de inclusién de los grupos migrantes.®
De ahi que nuestro andlisis tenga como punto de partida la Constitucién
mexicana y la legislacién en torno ala nacionalidad, para de ahi avanzar a
la nueva Ley de Migracién —aprobada en 2011 y vigente desde 2012—
y a sus reglamentos y protocolos, mis la legislacion sobre refugio y asilo; a
lo cual se anadir4 la consideracién de otras leyes federales o estatales que
rozan el tema desde algunos dngulos (trata de personas, discriminacién,
entre otros) en lo que refiere al marco normativo de los procesos de mo-
vilidad. Asimismo, para evaluar qué tanto los migrantes, una vez asenta-
dos en el territorio cuentan con posibilidades de inclusién o integracidn,
también analizaremos la legislacién en esta materia y los marcos legales

Notese que preferimos hablar de inclusion, mas que de integracién o asimilacién, por-
que es un concepto mds amplio que abarca la integracion en términos socioeconémi-
cos (acceso a empleo, educacién, servicios de salud, recursos, vivienda, etcétera) y las
posibilidades de insertarse desde la propia cultura en el entorno de recepcién y de pat-
ticipar directa o indirectamente en alguna medida y en algtin nivel (local, municipal o
federal) en los procesos politicos y de toma de decisién.

Como sabemos, la inclusién de los migrantes y otros grupos minoritarios en un socie-
dad pasa no solo por la existencia de programas sociales y politicas pablicas a las que
puedan tener acceso, sino también, y no menos importante, por el grado de apertura
para ver en estos grupos miembros con derechos civiles y politicos. Por ello, la inclu-
sién del andlisis de la legislacion sobre nacionalidad y las politicas de ciudadania no
puede dejarse de lado, ya que ellas impactan tanto en los procesos de expulsién (mi-
grantes mexicanos) como en los de recepcién.

17

© Flacso México



Politica migratoria en México: Legislacién, imaginarios y actores

para el acceso de los migrantes a programas de salud, educacién o de pro-
yectos productivos.”

En esta dimensi6n, el modelo analitico atiende a la legislacidn exis-
tente, identificando las leyes seleccionadas en cuanto a su temporalidad
(transitoria o permanente), si estdn dirigidas a todos los migrantes o a al-
gunos de sus grupos especificos, y su nivel de generalidad: leyes que tratan
de la migracién como totalidad o aquellas que regulan procesos particu-
lares. Pero ademds incluimos el andlisis de un 4mbito que abarca los pro-
gramas a futuro, las iniciativas de reforma de la legislacién actual y las
propuestas de nuevas leyes; en dicho 4mbito programatico nos interesan
los objetivos y finalidades, y las tendencias del debate y el cabildeo.

Al llevar adelante el anlisis de las leyes de migracién y otras relati-
vas a los procesos de movilidad humana, no olvidamos que el cambio en
la legislacién no implica necesaria y automdticamente una modificacién
real y profunda en los modos en que se tratan los casos en la prictica co-
tidiana; todos sabemos que entre lo escrito en laley y las conductas de los
funcionarios que la aplican no siempre hay consistencia, sino mdas bien,
en muchos casos, media una diferencia abismal. No obstante, también
es un hecho que la ley tiene en si misma una gran importancia, no solo
por su efecto legitimador sino por su capacidad de influencia en las con-
ductas de las personas, ya que en su cardcter juridico, las leyes implican
un elemento de obligatoriedad que conlleva un imperativo de aplicacién
de sus directivas (Novick, 2014). Hay que tener en cuenta que las legis-
laciones no solo generan incentivos y trabas al sistema politico, sino que
ademds reflejan los valores e ideales de una sociedad en un momento de-
terminado, por ello es necesario atender simultineamente a las dimen-
siones procedimental y simbélica, y el 4mbito de los actores.

En este sentido, lo que nos proponemos es encarar el analisis desde
una visién integradora y no parcial. Tal perspectiva obliga a combinar el
estudio de los procedimientos y los marcos legales con eso que Castoria-
dis llamaba el “magma instituyente de lo social” (Castoriadis, 1989), es
decir, el 4mbito imaginario y discursivo en el que la sociedad se piensa y
se instituye a si misma. Lo que aqui se hace entonces no es un estudio ju-

“[...] sea para cumplirlas o violarlas, las leyes de inmigracién necesariamente preceden,
y con frecuencia limitan, la interaccién de los inmigrantes con las regulaciones del mer-
cado, del bienestar y asistencia social y las culturales” (Freeman, 1995: 136).
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ridico, sino mds bien un andlisis socioldgico que “invita a comprender la
politica como el lugar de trabajo de la sociedad sobre si misma” (Rosan-
vallon, 1999: 18).

Por eso, cuando consideramos el asunto en su dimension simbélica
referimos al imaginario social que, en torno a la migracién y los migran-
tes, prevalece en una sociedad y en una época determinada, lo cual ayu-
da a explicar la dimensién procedimental.® Por lo tanto, los discursos y
construcciones imaginarias que se consideran para esta investigacién son
aquellos que han repercutido en los marcos normativos de la migracién y
en los diseios institucionales creados al efecto.’ Si bien, desde el punto de
vista procedimental, se analizarin los marcos legales e institucionales
de la migracién, tal andlisis debe insertarse dentro de un contexto histé-
rico que revele las diversas construcciones simbélicas de la nacién (y la
identidad nacional), asi como del extranjero y de la migracién que subya-
cen a las diversas legislaciones. Este andlisis histérico se justifica y cobra
relevancia en la medida en que sostenemos que en la dimensién simbé-
lica (y en la procedimental) también ocurren cambios y reelaboraciones
que son el resultado de una competencia incesante de discursos y contra-
discursos de diversos tipos de actores.

Por esta razon, en el andlisis de esta dimensién incluimos y diferen-
ciamos varios tipos de discursos: los culturales-identitarios, contenidos
tanto en las producciones intelectuales y artisticas como en las tradicio-
nes culturales;'* los hegeménicos u oficiales, bisicamente producidos por
actores estatales, en particular el gobierno y el Estado; y los contradiscur-
sos sociales, producidos por ONG y otros actores de la sociedad civil, me-
dios de comunicacidn, etcétera.

Hay que sefialar la relacién entre estos dos 4mbitos ya que, como se sabe, el derecho
tiene distintas formas de eficacia, una instrumental que refiere al modo en que las leyes
producen un cambio en un campo social determinado, y una simbélica que refiere al
modo en que, con el solo saber de la existencia de una legislacion especifica, se produce
un impacto publico, independientemente de si la ley se aplica o no (Novick, 2014: 16).
“No se trata entonces de hacer una simple ‘historia de las ideas, sino mas bien de com-
prender las condiciones en las cuales se elaboran y transforman las categorias en las
que se refleja la accién, analizando cdmo se forman los problemas, [y] cémo atraviesan
lo social...” (Rosanvallon, 1999: 18).

Que han sido bastante estudiadas por historiadores y estudiosos de la cultura mexi-
cana: Bartra (1987), Giménez y Héau (2005), Pérez (2005) y Salazar (2006); aunque

no necesariamente en relacién con la migracién.

10
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Respecto a los primeros, el niicleo central que interesa destacar son
las construcciones de la identidad nacional. Desde la perspectiva de la
migracion, esta ha fluctuado entre la simpatia y el rechazo al extranjero y
en ella la idea de lo propio ha instituido la frontera con el otro (el extran-
jero) a partir de estereotipos, prejuicios y, en no pocos casos, de la discri-
minacién. Dentro de estas construcciones discursivas, la resistencia ante
las inmigraciones no deseables —campesinas, indigenas, centroamerica-
nas— ha coexistido siempre con la aceptacién de una migracién deseable
y deseada —blanca, europea y educada.'!

Estos diferentes tipos de discursos pueden rastrearse en distintas
fuentes: los oficiales hegemédnicos son vistos aqui en primer lugar a tra-
vés del estudio de la legislacién —ya que como afirmdbamos antes, las le-
yes también pueden ser vistas como la plasmacién de los discursos de los
actores y el resultado de sus negociaciones—, pero también por medio
de los debates parlamentarios y las plataformas politicas de los partidos,
asi como a través de las campanas puiblicas (de educacién o difusién) de
los gobiernos. Los discursos identitarios y culturales se abordan desde
fuentes secundarias, ya que numerosos estudios académicos han exami-
nado estas construcciones en una perspectiva histérica de largo plazo.
Finalmente, los contradiscursos sociales son analizados aqui con base en
comunicados, plataformas y de nuestras propias entrevistas a ONG enfo-
cadas al trabajo con migrantes.'?

A esas dos dimensiones habria que agregar el 4mbito de los actores'
que producen tales imaginarios y construcciones discursivas y que, con
sus pricticas, negociaciones y acuerdos, instituyen el entramado legal y

1 Como se verd més adelante, esta afirmacién encuentra sustento desde una perspectiva

histérica (Salazar, 2006) y de otra actual (Gonzalez et al., 2013).

En este sentido, a pesar de que dedicamos un capitulo especifico a las construcciones
simbdlicas y su evolucion a través del tiempo, la reflexién sobre la dimensién simbdlica
permea en los capitulos dedicados al andlisis procedimental y al de los actores estatales
y no estatales.

12

B “En la sociedad, los diferentes actores elaboran una imagen de las migraciones de

acuerdo a la percepcidn que tienen sobre sus caracteristicas, causas y efectos. Tal per-
cepcidn se expresa en opiniones y actitudes que se transforman en expectativas sobre
la forma en que se debiera legislar y gobernar la tematica migratoria. Esas expectativas
pueden, asimismo, llegar a plasmarse y plantearse como presiones. Las presiones se
ejercen por distintos medios y tratan de influir sobre las politicas que deberfa adoptar
el estado, para que las mismas se correspondan con la imagen que los actores sociales
han elaborado sobre las migraciones” (M4rmora, 2002: 53).
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normativo en el cual se insertan los migrantes. Como afirmabamos antes,
el andlisis que desarrollamos aqui entiende el derecho como “una prictica
social especifica en la cual estdn expresados histéricamente los conflictos,
los acuerdos y las tensiones de los grupos sociales que acttian en una for-
macién social determinada” (Novick, 2014: 17), por ello es indispensable
incluir a los actores en el modelo analitico.

Al entrar al 4mbito de los actores, es preciso empezar por una distin-
ci6n inicial, ya que en la politica migratoria concurren actores estatales
y no estatales. Entre los primeros se ubican los érganos del Estado y las
instituciones gubernamentales (Poder Ejecutivo, Secretaria de Goberna-
cién, Instituto Nacional de Migracién, entre otros), pero también legis-
ladores, partidos politicos y funcionarios. Ya que las politicas migratorias
son parte de las politicas publicas, corresponde al gobierno tomar las de-
cisiones que las definen; por ello, la importancia de este actor es crucial
para entender los procesos de formacién de politicas migratorias y sus
resultados, ya que el Estado es el que determina las prioridades, elabora y
aplica las politicas, y gestiona la migracién (Marmora, 2002).

Del lado no estatal encontramos a la sociedad civil, particularmen-
te a las organizaciones no afiliadas al gobierno, pero que poseen —real o
potencialmente, y en mayor o menor grado— una capacidad para gene-
rar propuestas y participar no solo en el debate sino en la construccién
de las politicas migratorias. Junto a estas ONG, otros actores sociales con
capacidad de incidir son empresarios, sindicatos, la academia y los pro-
pios migrantes.'*

En nuestro analisis de los actores estatales buscamos entender su sen-
sibilidad ante el tema migratorio; la importancia que se le concede en tér-
minos de politicas, asi como en el trabajo legislativo y partidista; cémo ven
la proyeccién de la politica migratoria y los impactos que se esperan de
los cambios realizados; y su posicién ante la sociedad y su relacidn con la
sociedad civil. Finalmente, ya que en este 4mbito se ubican las institucio-
nes migratorias, somos conscientes de que los cambios en la legislacién
migratoria no selimitan ala dimensién normativay procedimental (nueva
ley), sino que abarcan por igual la esfera institucional, por lo que interesa

" En el caso mexicano, los sindicatos y empresarios no son activos en los debates sobre

la politica migratoria. No obstante, tedricamente (y en la prictica, en otros contextos
nacionales) son actores no estatales que pueden influir en las decisiones migratorias.
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mostrar y discutir los alcance y limitaciones de las innovaciones institu-
cionales, que también modifican el panorama migratorio.

En cuanto a los actores no estatales, nos referimos a las onG de mi-
gracién existentes en la sociedad civil mexicana. A pesar de que, por
definicién, las oNG se ubican en el terreno de lo social, su reconocida vo-
cacién de influencia en las politicas pablicas permite analizarlas como
un actor no estatal que participa en el espacio publico y cuyas acciones
adquieren significados politicos. Desde estos espacios asociativos se am-
plian los repertorios de participacién y se generan nuevos dmbitos desde
los cuales se puede plantear demandas, formular proyectos de cambio y
hacer valer los intereses de ciertos grupos (Revilla, 2002). Entendemos
que las ONG no existen en un vacio sino que se insertan en un sistema de
relaciones que alcanzan al Estado, la economia, otros actores sociales, et-
cétera; desde su posicién en el sistema de relaciones, tienen la capacidad
de intervenir en la politica a través de diversos mecanismos de mediacién
e interlocucién con el Estado; con esa actividad demandan, y en muchos
casos consiguen, incorporar sus valores y perspectivas en la politica y la
legislacién. Es por eso que nos interesa hacer un diagnéstico de su com-
posicién y de su capacidad de accidn; del nivel de relaciones entre ellos
(formaci6n de redes nacionales) y con la sociedad civil global (participa-
cién en redes internacionales); su opinidn sobre la nueva legislacién y sus
impactos sobre la gestién (cambios, avances y retrocesos) y sobre las vi-
das de los migrantes; su capacidad de cabildeo y su percepcién acerca de
cémo la sociedad ve su trabajo y a los migrantes. Y también analizamos
la situacién del debate social en torno a la migracidn y su nivel de inci-
dencia en esta.

Como parte de los actores no estatales, incluimos a la poblacién in-
migrante, ya que ocupan un lugar central en el analisis de la politica mi-
gratoria. Para su estudio la hemos clasificado, considerando sus impor-
tantes diferencias, en migrantes de trinsito y residentes, y referimos sus
particularidades tomando en cuenta la nacionalidad de origen.

Por tltimo, para que el modelo resulte completo e integral no se pue-
de dejar de lado la dimensién supra, inter o transnacional. En las tres
dimensiones (procedimental, simbélica y actores), el anlisis debe consi-
derar, junto al contexto doméstico, un componente externo que también
influye en las distintas politicas adoptadas por los Estados, lo que inclu-
ye los procesos de globalizacién econémica y sus redes de servicios, in-
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formacion, bienes y personas (contexto);'® a organismos internacionales,

tratados y acuerdos (dimensidn procedimental); a ONG y asociaciones ci-
viles internacionales que conforman la sociedad civil global (Keane, 2003)
(dimensién de los actores), y a la existencia de un discurso transnacio-
nal de alcance global, articulado alrededor de los derechos humanos (di-
mension simbdlica) (Soysal, 1994). Con la inclusién de esta dimensién
logramos recuperar la influencia que los tratados internacionales, enfo-
cados en la proteccién de derechos de las personas migrantes, han tenido
sobre las innovaciones legislativas y la adopcién de legislaciones migrato-
rias mds incluyentes y flexibles en casi todos los paises, especialmente en
los latinoamericanos.

Aunque abordamoslas dimensiones por separado, es obvio que se tra-
ta de distintas facetas de un mismo proceso, cada una de aquellas se inter-
relaciona con las otras y todas estin presentes en todas a lo largo del es-
tudio, por lo que no es ocioso advertir que esta distincién es solo con
fines analiticos y de exposicién. La elaboracién y aplicacién de este mo-
delo analitico ha permitido construir un panorama general de la politi-
ca migratoria del Estado mexicano en la actualidad, lo que presentamos
a continuacion.

No hay que olvidar que los procesos migratorios actuales estdn directamente rela-
cionados con el aumento de las comunicaciones, flujos de informacién y redes trans-
nacionales en un contexto de globalizacién, pero que estd marcado por la asimetria
Norte-Sur, la cual constituye un poderoso incentivo para la movilidad de grandes gru-
pos de personas de unos paises a otros.
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2. La construccién imaginaria de la migracién
y del migrante y su impacto sobre la legislacién
y la percepcién sobre la migracion

Como hemos apuntado al explicar el modelo analitico, las institucio-
nes del poder y las legislaciones se fundamentan en formas simbdlicas
que encarnan el reconocimiento social de ciertos valores, mitos, tradi-
ciones, costumbres, etcétera, los cuales se convierten ipso facto en la base
de su legitimidad; o quiz4 sea mds exacto decir en la base sobre la cual se
construyen y encuentran aceptacién los discursos de legitimacién. Pero
no se trata de una relacién unidireccional o causal, ya que las propias
relaciones de poder en su institucionalizacién y en el proceso de su fun-
cionamiento refuerzan este arsenal imaginario, y crean nuevos valores,
costumbres y mitos, que van transformando lentamente el capital sim-
bélico e imaginario del cual se sirven.

La experiencia historica propia de cada nacién, o més precisamente,
la percepcién subjetiva que los individuos tienen de esa experiencia, es un
componente esencial de la formacién de tales repertorios simbélicos y de
la cultura politica de una nacién (Brown y Gray, 1979). En el largo plazo,
a través del devenir histérico se van formando y reformulando los valores
y creencias profundas que contribuyen a las identificaciones y lealtades
primordiales. En este proceso intervienen grupos y actores distintos y se
suceden, o pueden sucederse, diversos marcos institucionales que privile-
gian o apoyan ideologias o moralidades también diferentes, que a la vez
generan sus propias configuraciones organizacionales y, en consecuencia,
espacios, canales y formas de participacion social y politica peculiares.

Es por eso que para comenzar el estudio de la politica migratoria del
Meéxico actual, conviene discutir brevemente los contextos histéricos en
que se han producido distintas legislaciones, asi como los repertorios
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simbdlicos que contribuyen a explicar su aprobacién e implementacidn.
De esta forma, antes de acometer el analisis procedimental de la legis-
lacién migratoria vigente, presentamos el abordaje de su dimensién sim-
bélica, a través de un recorrido por los momentos que evidencian la
concrecién de distintos proyectos de nacién en el imbito migratorio, con
lo cual pretendemos develar la relacién entre conceptos como identidad
nacional (ideas del otro, el extranjero y la migracidn), proyecto de desa-
rrollo y criterios bésicos de regulacién de la movilidad, con los diversos
marcos legales que se han sucedido en el tiempo.!

Partimos de la conviccién de que el andlisis del marco normativo no
puede prescindir de una mirada ala existencia de valores, juicios y estereo-
tipos, asi como ala percepcidn social de los extranjeros y la migracién que,
en conjunto, conforman el imaginario social sobre la migracién. Estos
imaginarios son el resultado de la combinacién de las imagenes histéri-
cas que se van sedimentando a partir de una historia previa de recepcion
o expulsién, de las formas instituidas de distinguir entre el nosotros y el
ellos, de los estereotipos y de los prejuicios acerca del extranjero o el ajeno.
Este dmbito simbdlico puede ser rastreado en los discursos sobre la mi-
gracién que apoyan o contestan las politicas migratorias, discursos que
incluyen a los hegeménicos, oficiales y estatales, y a los contradiscursos
de grupos y organizaciones de la sociedad civil.

Existen diferentes discursos que topan con el tema migratorio, por lo
que es posible clasificarlos de manera general para poder distinguir entre
ellos: el discurso oficial (el hegemdnico), los discursos culturales identita-
rios, que definen desdela propiaidentidad al extranjero o al otro, y aquellos
que produce la sociedad civil (4mbito “asociacional”). Los discursos ofi-
ciales pueden analizarse mediante las diversas legislaciones migratorias
en relacidén con su contexto histérico, mientras que los discursos cultu-
rales identitarios se plasman en el arte, la literatura, las ciencias sociales
y, en general, en la cultura. Finalmente, los que aqui distinguimos como
discursos de la sociedad civil pueden revisarse a partir de estudios de opi-

Coincidimos con los autores que han mostrado, para otros contextos, que en las po-
liticas migratorias “[...] se encuentra involucrada una idea de sociedad, de economia,
de individuo, de politica, de integracién. En suma, un proyecto de nacién” (Nejamkis,

2016: 8).
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nién y de los pronunciamientos de los actores sociales organizados, en
particular, de las organizaciones que trabajan con migrantes.

No es posible analizar las politicas migratorias de un pais sin co-
menzar por entender las construcciones simbélicas de la nacién y la
definicién de la identidad nacional.?> Como es sabido, la nacién es una
‘comunidad imaginada” (Anderson, 1993) que legitima la soberania de
un Estado nacién y fija los limites de la inclusién. En este sentido, los Es-
tados establecen fronteras territoriales a partir de las cuales se norma, en-
tre otras cosas, la movilidad de las personas. Las politicas de migracién
—entonces y atin en la época de la globalizacién— siempre refieren al
Estado nacién.

También en el 4mbito subjetivo y de la autopercepcién se fijan fron-
teras ideales que delimitan la comunidad de pertenencia,* es precisamen-
te por eso que la otredad y la diferencia son esenciales® para la identidad
nacional, una construccién simbdlica, siempre asociada a un tipo de so-
lidaridad que se logra a través de un discurso (ideolégico) que justifica la
existencia del grupo, las més de las veces en una relacién de conflictividad

Para efectos de este trabajo nos basamos en nuestras entrevistas a las oNG de migra-
ci6én incluidas en este capitulo de manera breve, pero que se encuentran integradas al
andlisis a través de todo el libro, tanto en el apartado de la dimensién procedimental
como en los capitulos dedicados a los actores.

La identidad nacional ha sido uno de los mas importantes factores que legitiman al Es-
tado nacién, ya que es el mecanismo principal para fundar —al interior del territorio
politicamente delimitado— un campo homogéneo dentro del cual las pricticas de los
individuos y los sentidos subjetivos asociados a ellas garanticen la identificacién con las
instituciones, ofreciendo un sustento a la integracién y cohesién de la sociedad y a la
legitimacién un cierto orden politico. Implica, ademds de una conciencia de pertenen-
cia comtn, el reconocimiento intersubjetivo de identidad, que se produce en un proce-
so dindmico y cambiante en el que intervienen la memoria colectiva, las instituciones
estatales (a través de la fijacion de simbolos y rituales como las banderas, los himnos,
las fiestas patrias, el lenguaje oficial, etcétera), las instituciones educativas y el discurso
puiblico de la sociedad civil (Bobes, 2007).

La identidad como concepto puede definirse mediante tres dimensiones: locativa, se-
lectiva e integradora. La primera establece la diferenciacién (nosotros/ellos); la selec-
tiva es la que relaciona las decisiones de los individuos con un proceso de seleccién y
jerarquizacién de sus preferencias, mientras que la integrativa alude al sentido de con-
tinuidad. Asi pues, las identidades suponen la apropiacién por parte de los actores de
ciertos repertorios simbdlicos que son, a la vez, tanto diferenciadores como definidores
de la mismidad (Giménez, 1996).

Para definir un si mismo que solo en estos términos —en tanto diferente del otro—
puede percibir su mismidad.
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con enemigos definidos (nosotros y ellos). Tal discurso estard conformado
por una valoracién del criterio mismo de identificacién y pertenencia (en
este caso la nacién), y por una narrativa que relate una historia comparti-
da, lo cual constituye siempre un ejercicio de legitimacion.

Por su parte, el Estado nacién, por medio del conjunto de derechos y
obligaciones que configuran la ciudadania, delimita quiénes son los miem-
bros de la comunidad politica y cudles los alcances de su participacién
en los procesos politicos, econdmicos y sociales. Asimismo, fija las regu-
laciones en torno a la movilidad de las personas y los criterios para la
recepcién de migrantes. En la confluencia de la construccién simbdlica
de la nacidn, la definicién de la identidad nacional y la relacién entre in-
dividuo y Estado definida por la ciudadania, se conforma un complejo
proceso de inclusién y exclusién, que se refleja, entre otros, en el trato al
extranjero y las politicas de migracién.®

Las diferentes tradiciones de concebir a la nacién impactan los li-
mites de inclusidn y exclusidén de la ciudadania y la nacionalidad. Asi,
por ejemplo, en los contextos revolucionarios (como en México) la na-
cién surge propiamente a partir de una base institucional y territorial del
Estado, por lo cual la unidad politica, y no la cultural, es el criterio ba-
sico de la pertenencia, lo que conlleva a una tendencia a la inclusién y la
asimilacién cultural del extranjero, mientras que en otros contextos (en
Alemania, por ejemplo), la idea cultural de nacién —desligada del ideal
abstracto del ciudadano— es la que fundamenta la constitucién de un
Estado. En estos casos la unidad cultural y/o étnica es previa y de ella se
deriva la unidad politica (Brubaker, 1989).

En cuanto a México, existe una importante aunque no demasiado
extensa literatura que se ha ocupado de rastrear los discursos identita-
rios y su relacidn con las politicas migratorias para analizarlos a través de
la historia.” Para los efectos de nuestro andlisis nos concentramos en los

Cabe destacar que todos estos procesos son construcciones histéricas y, por tanto, lejos
de existir como fijas en el tiempo siempre refieren a un contexto histérico determina-
do. De igual modo, en cada momento histdrico coexisten o pueden coexistir diferentes
proyectos de nacién y construcciones identitarias asociadas a las posturas e intereses de
los distintos actores. En este andlisis, por enfocarse en la relacién entre lo imaginario
y lo normativo, nos centramos en los proyectos hegeménicos que impactan en la legis-
lacién migratoria.

7 Acerca de ello pueden consultarse Palma (2006) y Salazar (2006).
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principales constructos simbdlicos e ideologias que histéricamente han
definido los ideales de migracién, lo que la ha determinado en los rumbos
de sus regulaciones. De esos andlisis, y asumiendo que los marcos nor-
mativos y legales expresan valores y representaciones sociales, podemos
concluir que histéricamente, la legislacién migratoria ha dado cuenta de
la oscilacién entre las filias y las fobias al extranjero en la sociedad mexi-
cana (Salazar, 2006), asi como de su particular tendencia selectiva.

Comenzando por el siglo x1x y al igual que en otros paises de Amé-
rica Latina, en el México posindependiente, las élites animadas por las
corrientes de pensamiento en boga, como el positivismo, la eugenesia,
etcétera, eran proclives a fomentar una inmigracién blanca que se consi-
deraba favorable a los propdsitos civilizatorios; la idea de blanquear la so-
ciedad era sin6nimo de modernidad y adelanto. El modelo de desarrollo
y la idea de nacién estaban marcados por los paradigmas de modernidad
y progreso,® y tras los ideales liberales de igualdad, en realidad descansa
una profunda divisién jerarquica entre los ricos, los catrines, la“gente de-
cente” (occidentales, blancos y modernos) y el populacho, los pobres, el
pueblo bajo, a los que se atribuian patologias y vicios que los convertian
en un obstéculo para el progreso (Pérez, 2005).

Aunque este debate proinmigracién blanca coexistié con un cierto
rechazo al extranjero —motivado por las experiencias de invasién y gue-
rra con Espania, Estados Unidos y Francia—, las primeras leyes migrato-
rias se plantearon como leyes de colonizacién, cuyo objetivo apuntaba a
la necesidad de poblamiento de las regiones rurales (sobre todo del not-
te del pais) como factor de civilizacién y desarrollo, pero también como
defensa del territorio mexicano. Estas medidas, no obstante, no redun-
daron en un aumento de la inmigracién, la cual se mantuvo en niveles
muy bajos.

Es a fines del siglo x1x cuando sobreviene un aumento de la in-
migracién motivado por una politica que estimulaba la llegada de ex-
tranjeros con propdsitos de colonizacién e inversidn; por ello el periodo

Aunque somos conscientes de que, al arribar a su independencia, existen en México al
menos dos concepciones de nacién en disputa: una elitista que excluye lo campesino
e indigena y otra popular que imaginaba la nacién desde lo popular y las tradiciones
indigenas (Giménez y Héau, 2005), en este caso nos estamos refiriendo a la construc-
cién hegeménica.
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1880-1910 ha sido caracterizado como el de “mayor libertad inmigrato-
ria” (Salazar, 2009: 58). Sin embargo, hay que sefialar que aun en estas
condiciones puede apreciarse laambivalenciay selectividad de las politicas
y de lavaloracién de los extranjeros en México. El Estado y las élites porfi-
rianas favorecian la inversién y la inmigracién europea y estadounidense,
pero con esto coexistird el temor entre los trabajadores ala competencia de
los recién llegados en el plano laboral y la xenofobia, discriminacién y ex-
plotacién de contingentes de jornaleros guatemaltecos, canarios o chinos
(Salazar, 2009). En este periodo, tanto entre las élites como entre las cla-
ses populares, se difunden sentimientos antiinmigrantes que alcanzan su
méxima expresion en actos brutales como la matanza de mis de trescien-
tos chinos en Torreén en 1911. Esta masacre expresa la existencia de una
vision racista y xenéfoba a partir de la cual se habian implementado politi-
cas migratorias selectivas que, por una parte, seguian estimulando el arri-
bo de blancos europeos, pero advertian sobre la necesidad de impedir el
ingreso a extranjeros nocivos, tanto desde el punto de vista sanitario como
desde el moral.’ De esta manera, la ley de migracion aprobada en 1909
refrendaba la libre internacién de personas provenientes de otros paises
que no fueran portadoras de enfermedades, malas costumbres, tenden-
cias viciosas, etcétera. A pesar de ello, la inmigracién aumentd, ya que el
proyecto porfirista alentaba la inversién fordnea y ofreci6 facilidades a ca-
pitales y ciudadanos franceses, britinicos y estadounidenses."

El verdadero punto de inflexidn de esta politica viene de la mano de
la Revolucién y la Constitucién de 1917. A partir de estos afios es posible
constatar cambios en la definicién de la identidad nacional, en la ideolo-
gia del Estado, en el proyecto de nacién y en el marco normativo. El pi-
vote de estos cambios se encuentra en el llamado “mito del nacionalismo
revolucionario mexicano” (Bartra, 1987).

“La animosidad contra los chinos que se gestd a fines del Porfiriato estallé durante la
Revolucién —en 1911, 300 personas de este origen fueron asesinadas por las tropas
maderistas en la ciudad de Torreén acusados de apoyar a las fuerzas federales—, dan-
do lugar a un virulento movimiento antichino que alcanzé su punto mds 4lgido en las
décadas de los veinte y treinta” (Palma, 2006: 63).

“[...] tanto en niimero como en detalle las estadisticas del Porfiriato privilegiaron la
informaci6n referente a la poblacién extranjera... De tal manera que la politica de po-
blacién encaminada a“blanquear”a la poblacién nacional mediante la inmigracién ex-
tranjera se refleja en las estadisticas mexicanas” (Salazar, 2006: 27).
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Esta estructura ideoldgica —asidero de una nueva identidad mexi-
cana— sirve para cohesionar y articular la diversidad social desde la ho-
mogeneidad y legitimaba un sistema politico autoritario y un proyecto de
desarrollo basado en la industrializacién por sustitucién de importacio-
nes con proteccionismo estatal. Los nicleos duros de este nacionalismo
son, en lo simbélico, el indigenismo y el mestizaje y, en lo econémico, la
intervencidn estatal. Este nacionalismo revolucionario se caracterizé por
la desconfianza hacia las potencias extranjeras —que implica xenofobia y
antiimperialismo—, la nacionalizacién como limitacién del control ford-
neo sobre los recursos naturales (agrarismo, proteccionismo y populismo
sindical), un Estado fuerte e interventor, y la supervaloracién de la identi-
dad mexicana (Bartra, 1989).

La ideologia nacionalista del México posrevolucionario ve a los ex-
tranjeros en funcién del proyecto priista de nacién. Las politicas mo-
dernizadoras y desarrollistas de los gobiernos priistas, al menos hasta
la década de los sesenta, reivindican el mestizaje y lo indigena como lo
verdaderamente mexicano y como una fuerza crucial en el desarrollo del
pais, en este contexto ideologia y legislacién se inclinan hacia la asimila-
cién de los extranjeros.!’ No obstante, ain predomina una tendencia a
promover una inmigracién controlada y selectiva que, al tiempo que po-
sibilitara el ingreso de técnicos y profesionales para su aporte al desarro-
llo, protegiera el empleo de los connacionales.'? Por ello, en relacién con
los extranjeros, aparece claramente una vision heterogénea que distingue

11 Algunos estudiosos de la historia de las migraciones en México, dividen este periodo

en una primera etapa (1911-1930) en la que la politica fue “moderadamente restric-
tiva” (Salazar, 2009: 68) y otra mds que va de 1931 a 1946, cuando se reduce la inmi-
gracién y se recrudecen las restricciones, con la excepcién de la politica de asilo de los
gobiernos de Cérdenas y Avila Camacho (Salazar, 2009).

“Las consideraciones en contra de la inmigracidn extranjera, la persistencia del pen-
samiento poblacional decimonénico y, sobre todo, el interés de los gobiernos posre-
volucionarios por la homogeneidad étnica y cultural de la nacidn, considerada piedra
angular del desarrollo econémico, social y politico del pas, asi como del problema que
ya en esos afios representaba la emigracién de mexicanos hacia Estados Unidos, inter-
vinieron en el disefio de una nueva politica demogréfica dentro de la cual la inmigra-
ci6én extranjera serd objeto de serias restricciones. Por lo menos la actitud oficial ante
este fenémeno, plasmada en la legislacién, se distinguird por ser muy selectiva y restric-
tiva, especialmente en el lapso que comprende las décadas de los veinte, treinta y cua-
renta. Esta posicién, con algunas variantes, perduraré a lo largo del siglo xx” (Palma,

2006: 62).
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a unos como mds deseables que los otros. Esta vision selectiva y restricti-
va predominé durante toda la segunda mitad del siglo xx y se evidencia
en el marco normativo del periodo que va de 1917 hasta la segunda mi-
tad de la década de los ochenta.

Partiendo de la Constitucidn, encontramos una postura nacionalista
y de defensa de lo nacional, un articulado dirigido a reforzar el proteccio-
nismo, la intervencién y la regulacién estatal. En particular, el articulo 27
que trata de los recursos naturales como propiedad de la nacién excluye a
los extranjeros de inversiones en sectores claves, determina la rectoria del
Estado sobre el desarrollo social, y posteriores modificaciones refrendaron
la expropiacién y nacionalizacién de companias extranjeras en el petréleo,
ferrocarriles, y otras dreas estratégicas. Junto a esto, el articulo 33" mostra-
ba el lado xenéfobo y chovinista de un nacionalismo nacido en el rechazo
a espafioles, estadounidenses y los grandes capitales de Europa.

Las leyes migratorias aprobadas en 1926 y 1930 reflejaban la res-
puesta nacionalista a las ideas decimonénicas de colonizacién y pobla-
miento. En ellas se incluyeron requisitos especificos para potenciales
inmigrantes'* y se expresd el objetivo de proteger el empleo de los mexi-
canos. En este sentido, podemos decir que en ellas se concretd un deba-
te que exaltaba lo mexicano, lo indigena y resaltaba la escasa eficacia de
aquellas politicas colonizadoras (Palma, 2006), de las cuales lo que habia
resultado, en lugar de un desarrollo y poblamiento de zonas rurales, era
que los extranjeros se habian asentado preferentemente en las ciudades,
constituyendo una competencia para los nacionales en el comercio, la in-
dustria y, en general, en el empleo. Al aprobarse la primera ley del trabajo,
en ella se incorpord una regulacién explicita sobre la proporcién obliga-
toria de mexicanos (90%) y extranjeros y la obligatoriedad de que ante
iguales condiciones, se debia contratar mexicanos antes que extranjeros.

B3 “Son extranjeros los que no posean las calidades determinadas en el articulo 30. Tie-

nen derecho a las garantias que otorga el Capitulo I, Titulo Primero, de la presente
Constitucién; pero el Ejecutivo de la Uni6n tendrd la facultad exclusiva de hacer aban-
donar el territorio nacional, inmediatamente y sin necesidad de juicio previo, a todo
extranjero cuya permanencia juzgue inconveniente. Los extranjeros no podrin de nin-
guna manera inmiscuirse en los asuntos politicos del pais”. ( Texto original).
" Entre los que destaca la preferencia por recibir personas de América Latina que, por
su semejanza en raices, idioma y cultura serfan mds ficilmente asimilables a la cultura
y las costumbres del pais.
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Durante estos afios cambian los patrones de los flujos migratorios,
ya que aparecié como fenémeno de consideracién para el Estado la emi-
gracién de trabajadores hacia Estados Unidos y los programas de brace-
ros y trabajadores temporales. En cuanto a la recepcidn de extranjeros, se
aprecia un aumento de la inmigracién y muy especialmente del niimero
de refugiados, fundamentalmente a partir de la postura de puertas abier-
tas al refugio espafiol emprendida por el gobierno de Lizaro Cérdenas.”

En 1936 se promulgd la primera Ley General de Poblacién (Lap),'®
aprobandose otras en 1947 y 1974; a partir de entonces los asuntos mi-
gratorios pasaron a ser un capitulo de esa legislacion. En estas leyes se
abordé el poblamiento desvinculado de la inmigracién, se reforzé la
selectividad, se establecieron cuotas y se privilegi6 la recepcidn de aque-
llos extranjeros necesarios para fortalecer el proyecto desarrollista e in-
dustrializador (técnicos, profesionistas, cientificos, etcétera) y el objetivo
de asimilar a los inmigrantes.

El crecimiento demogrifico que acompafié la estabilidad econémi-
ca de los gobiernos poscardenistas (industrializacién, urbanizacién) y
fenémenos asociados a él, como la migracién interna de grandes masas
de campesinos hacia centros urbanos (en especial a la Ciudad de Méxi-
co), colocaron la inmigracion de extranjeros en un Iugar muy secunda-
rio. En este espiritu se aprobaron las normas de la Lgp de 1974 que rigié
los asuntos migratorios del pais hasta la promulgacién de la Ley de Mi-
gracién de 2011.Y aunque la de 1974 habia tenido modificaciones de
importancia'” (1990, 1996, 2008), en general mantuvo su adscripcién

5 En cuanto al refugio y el asilo, hay que destacar que, aunque han coexistido con re-

chazos a ciertos grupos, la sociedad y los gobiernos mexicanos se han inclinado a ser
histéricamente solidarios y abiertos a recibir personas en situacién de riesgo y sujetos
de persecucién. Asi, la figura del asilo politico existe en la legislacién migratoria desde
la década de los treinta, y en ciertas coyunturas el pais ha recibido y acogido a grupos
grandes de asilados y refugiados de diversos conflictos.
16 “Estaley reflejaba la visién que atin se tenia del pais: abundante en recursos naturales y
escaso en poblacién y en asentamientos humanos para hacer frente a las agresiones del
exterior. Por ello, los principales problemas demograficos que demandaban su aten-
cién fueron: el aumento de la poblacién y su distribucién racional dentro del territorio;
la fusién étnica de los grupos nacionales; el fortalecimiento del mestizaje mediante la
asimilacion de los extranjeros; la proteccién del empleo de los nacionales y de los nii-
cleos indigenas, y la conservacién y mejoramiento de la especie” (Palma, 2006: 70).
7" En 1990 se incorporan a la ley las figuras del refugio y el asilo, en 1996 ingresan
los temas de derechos humanos y se asume la complejidad de los procesos migratorios
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a la ideologia revolucionaria que, en términos migratorios, expresaba
su nacionalismo en una legislacidn restrictiva, de control, selectiva y
proteccionista.'®

Durante estos afos, los ﬂujos de inmigrantes permanecen mas o
menos estables, salvo por los contingentes de refugiados que se reciben
enlossetentaylos ochenta. Los primeros bisicamente fueron resultado de
los exilios politicos provocados por las dictaduras del Cono Sur, y los se-
gundos, un efecto del desplazamiento de grandes grupos de guatemal-
tecos y otros centroamericanos motivados por el conflicto armado y la
violencia en esa region. Ligado a estos procesos, en 1980 se crea la Comi-
sién Mexicana de Ayuda a los Refugiados (Comar) y en 1982 el gobierno
mexicano invit6 al Alto Comisionado de Naciones Unidas para Refugia-
dos y permitié que se instalara en el pais una oficina de la Acnur® (Cas-
tillo y Venet, 2012).

Estos exilios no estuvieron ajenos a la oscilacién entre filias y fobias
a la migracién y a su caricter selectivo por nacionalidad y estatus so-
cioecondmico. Palma sefiala que en cuanto a argentinos y chilenos “[... ]
la rdpida integracién de la mayoria de los exiliados y la movilidad social
ascendente lograda por varios de ellos generé antipatia en ciertos secto-
res de la sociedad mexicana” (Palma, 2006: 170), pero también amplios
sectores de académicos, funcionarios, organizaciones de izquierda y di-
plomaticos mostraron su solidaridad y apoyo.

En el caso del refugio centroamericano de la década de los ochen-
ta la situacién fue distinta. No solo era un grupo mucho mas numero-
so que el del Cono Sut, sino que la mayor parte no tenia documentos,
procedian de zonas rurales, indigenas, y mayoritariamente se insertaron
como jornaleros en estados fronterizos del sur de México. Estos grupos
sufrieron discriminaciones y exclusiones, y la politica del Estado mexica-

(expulsién, recepcién y transito) y en 2008 se modifica la conceptualizacién de la mi-

gracién indocumentada y el transito como faltas administrativas (descriminalizacién).
8 “El criterio fundamental que regulé la inmigracién durante el periodo fue el de la pro-
teccion de las fuentes de empleo y ocupacién de los nacionales. Los extranjeros eran
bienvenidos en tanto se sumaran a la modernizacién del pais y, ademds, estuvieran dis-
puestos a mezclarse étnica y culturalmente con los mexicanos” (Palma, 2006: 89).

% Que se mantiene trabajando hasta la actualidad.
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no frente a ellos estuvo salpicada de indecisiones y ambigiiedades.*® Solo
algunos fueron reconocidos como refugiados (la mayoria guatemaltecos),
pero concitaron la solidaridad de la sociedad civil, sobre todo en Chia-
pas, y una buena parte del apoyo que recibieron provino de las organiza-
ciones de ayuda a migrantes y de organismos internacionales (Castillo y
Venet, 2012).

Durante la década de los ochenta, el modelo nacionalista revolucio-
nario, que garantiz6 por muchos afios el crecimiento econdémico y la esta-
bilidad politica, entr6 en una crisis econdmica, politica y de legitimidad,
que puso fin a su credibilidad. A partir de los gobiernos de Miguel de la
Madrid y Carlos Salinas se produce un viraje hacia un modelo econémi-
co de corte neoliberal donde el nacionalismo revolucionario pierde fun-
cionalidad y abre paso a un posnacionalismo mds afin al cosmopolitismo
y el multiculturalismo que a la xenofobia y el aislamiento. Esta condicién
posmexicana (Bartra, 1989), que sustituye al nacionalismo como pivote
de laidentidad, acompana a cambios importantes en el modelo econémi-
co y al inicio de una liberalizacién politica. En el marco de una creciente
globalizacién econdmica, los esfuerzos priistas por salir de la crisis lle-
van a un proceso de reformas que incluye la modificacién del articulo 27,
la privatizacién de la banca y otras empresas paraestatales, la firma del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLcAN) y cambios en
el sistema electoral y de partidos.

Estas transformaciones implicaron el fin del proyecto nacionalista, y
con esto llegé la posibilidad de la alternancia de partidos en el gobierno
y la diversificacién y empoderamiento de la sociedad civil. Las reformas a
diversos articulos de la Constitucién pusieron fin al reparto agrario posi-
bilitando la privatizacién de ejidos y de la banca y la inversién extranjera
directa en el campo y otros sectores de la economia mexicana; disminuye
el intervencionismo y la regulacidn estatal sobre la economia y el comer-
cio exterior y facilitan la presencia extranjera; mientras que el TLCAN re-
configurd el modo de insercién de la economia mexicana en los mercados
globalizados y un nuevo modelo de relacidn con el vecino del Norte. En

% Enun inicio, reforzaron los controles fronterizos y realizaron deportaciones. Ms ade-

lante, con la creacién de la Comar y la reforma de la Lap, las politicas para los refugia-
dos tuvieron mayor consistencia.
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lo politico, durante estos afios se implementaron diversas reformas res-
pecto a las normas electorales y la representacién en el Congreso.

Por otra parte, en el contexto de la crisis econdmica de los noventa, el
clima social del pais también se vio estremecido con el alzamiento zapa-
tista en diciembre de 1994, que encontré el apoyo incontestable de una
sociedad civil diversificada y fortalecida, dentro de la cual sobresale el in-
cremento de las organizaciones no gubernamentales, en particular las de
defensa de los derechos humanos (Lépez, 2015). A su vez esta situacion
suscitd la atencién y aumentd el escrutinio internacional sobre el desem-
pefio de México en la proteccién de los derechos humanos.

En el modelo posnacional no solo se estimula la democratizacién del
sistema politico, sino se incluye lo extranjero de una manera menos ex-
cluyente y menos hostil. El nuevo modelo incluye la didspora y desterri-
torializa la mexicanidad, y el tema migratorio adquiere mayor presencia
e importancia. Respecto a los migrantes mexicanos en Estados Unidos,
con la crisis aumentan los flujos de migrantes, y con el crecimiento de las
actividades y los contactos transnacionales de los migrantes con sus luga-
res de origen, crece también la importancia de las remesas en la economia
nacional y de las familias. Al mismo tiempo aparecen organizaciones de
migrantes que se proponen como interlocutores vilidos para promover
sus demandas ante el Estado.

Estos cambios en el discurso de identidad impactan en la modifica-
cién de la percepcién social de la emigracién y la ampliacién (con ellos)
de la comunidad politica. Si desde el nacionalismo revolucionario se les
consideraba ausentes, traidores o enemigos (Calderén, 2004), la identi-
dad posmexicana concibe a sus emigrados como parte de la nacién, y un
conjunto de cambios normativos e institucionales modifican los patro-
nes de su inclusién y el reconocimiento de sus derechos, lo que se tradu-
jo en reformas constitucionales, legislativas e institucionales abocadas a
proveer mecanismos para la proteccién y la integracién de los mexicanos
que viven en el exterior. En 1997 se reforman los articulos 30, 32 y 37
constitucionales y se acepta la doble nacionalidad* y (en teoria) el voto

2 También fue reformado al articulo 82 que permite que el presidente de México sea

hijo de padres no mexicanos. A pesar de estos cambios, los mexicanos naturalizados
atn enfrentan diversas restricciones en cuanto al acceso a cargos publicos o de eleccién.
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en el exterior;** y en 1998 se reforma la Ley de Nacionalidad en el mis-
mo sentido. A partir de entonces, se han creado los institutos especiali-
zados en atencidn a migrantes, asi como programas y politicas ptblicas
para su integracién socioecondmica que reflejan el viraje en el 4mbito de
los imaginarios sociales en cuanto a las migraciones y el tratamiento a los
migrantes,

El asunto de la emigracién estuvo entre los objetivos del TLcaN;? no
obstante, el tratado reprodujo y reflej6 la asimetria entre los firmantes,
asi, el tema de la libre movilidad quedd limitado a los empresarios trans-
nacionales y a los profesionales, mientras que la migracién no calificada
e indocumentada —que, a pesar de ello, siguié aumentando— no solo
quedd excluida del tratado sino que vio crecer y reforzar los controles
fronterizos. La reforma de 1996 a la LGp, ademds de introducir el respe-
to a los derechos humanos, como principio de la legislacién migratoria,
incorpord modificaciones en los criterios de estancia orientados a dar le-
galidad a los acuerdos del TLcaN: ampli6 los plazos de estadia a los visi-
tantes sin eliminar los criterios de selectividad para la inmigracién.

Con estas reformas se evidencia el ingreso al imaginario y la politica
mexicanos de valores universales de respeto y proteccién a los derechos
humanos, motivados, entre otros, por las condiciones de globalizacién
cultural donde se favorece la circulacién de un discurso transnacional
(Soysal, 1994) que elevalos derechos humanos al rango de principio orga-
nizativo bésico de la politica mundial. En el modelo posmexicano no solo
los actores que luchan por la democracia asumen los valores de este dis-
curso sino que tales valores empiezan a incorporarse al discurso de legi-
timacién estatal (Lépez, 2015). A esto contribuye la participacién del
gobierno mexicano en diversos foros internacionales de los que resulta
la firma de tratados y acuerdos de proteccién de los derechos humanos y
de las personas migrantes.

En 2000 se produce la alternancia de partidos en el gobierno que pone
fin al régimen de partido hegeménico. Por primera vez en més de seten-
ta afios gana las elecciones el candidato de un partido distinto del pr1 y

bajo los gobiernos panistas (Vicente Fox, 2000-2006, y Felipe Calderén,

2 Este se reglamenté e implementé mucho después.

3 Uno era desalentar la migracién irregular. El entonces presidente Carlos Salinas afir-

maba que México queria exportar mercancias y no personas.
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2006-2012)* se producen los mayores cambios en lanormatividad migra-
toria mexicana. Sibien en los gobiernos de Salinas y Zedillo se produjeron
cambios significativos para los mexicanos en el exterior, con los gobier-
nos del PAN se continda este proceso y ademads se incorporan al debate
y la legislacion los temas de la recepcién y el transito de migrantes.

El gobierno de Fox declara como uno de sus objetivos la proteccién
de los migrantes mexicanos y se propone colocar la migracién en el cen-
tro de la relacién bilateral impulsando la firma de un acuerdo migrato-
rio.”® Es en 2005 y durante este gobierno que se logra implementar el
voto en el exterior para los mexicanos residentes en Estados Unidos y la
relacién bilateral con ese pais se enfoca a los migrantes.

Con el segundo gobierno panista, la agenda de la relacién bilateral
se modifica, dado que uno de los objetivos del gobierno de Calderén fue
la “desmigrantizacién” de la relacién con los Estados Unidos (Calderén,
2012). En esta circunstancia, se percibe un mayor interés por la inmi-
gracion, en especial por el aumento de la vulnerabilidad de los migrantes
de transito. En 2008 se reforma por tltima vez la LGP para despenalizar
la migracién irregular en consonancia con los cinones internacionales
y el gobierno calderonista promueve diversos espacios de discusidn sobre
la legislacién migratoria. En 2011 se produce la reforma constitucional
del articulo 1o. de gran importancia para el tema migratorio, ya que eleva
los derechos humanos a principio rector de la aplicacién de las normas
juridicas, estableciendo que siempre deben prevalecer una interpretacién
pro persona y la obligacion de interpretar las normas de derechos huma-
nos desde los tratados internacionales, de manera que se logre su mayor
proteccién (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2012). Finalmente,
en noviembre de 2011, se promulga la nueva Ley de Migracién.

Durante el gobierno de Felipe Calderdn, cuya estrategia de gobier-
no se concentrd en la guerra contra el narco, se agrava la situacién de la
migracién indocumentada de trinsito por México. Aunque la existencia
de estos ﬂujos se remontaba ya a varias décadas atris, el tema entra con
fuerza en la agenda publica mexicana a partir de situaciones de emergen-

2 En estos afios, el proyecto econémico no sufre mayores modificaciones.

»  Esta estrategia chocd con el reforzamiento de los controles de seguridad del gobierno
de los Estados Unidos como parte de su respuesta a los atentados terroristas del 11 de

septiembre por lo cual el acuerdo no llegé a firmarse.
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cia vinculadas a la seguridad, en particular por la amplia repercusién de
diversos hechos de secuestro y asesinato de migrantes, cuyos mds cono-
cidos exponentes fueron las matanzas de migrantes a manos del crimen
organizado en San Fernando (Tamaulipas) en 2010 y Cadereyta (Nuevo
Ledn) en 2012, los cuales inundaron los espacios de los principales me-
dios de comunicacién.

Obviamente, hechos como estos, de gran impacto mediatico, han
contribuido a provocar un cambio en la opinidn publica respecto a la mi-
gracion. En este sentido, las modificaciones en la politica migratoria y, en
general, el esfuerzo por legislar en torno a la proteccién de los derechos
humanos responden no solo a la voluntad politica de los gobiernos sino a
la existencia de una presién que proviene del entorno internacional y de la
propia sociedad mexicana.

Como se sabe, las presiones para la elaboracién de ciertas politicas
migratorias emanan de la sociedad civil y de una opinién publica que se
expresa tanto en los medios de comunicacién como en encuestas y son-
deos (Marmora, 2002). Al respecto, los mas recientes andlisis de opinién
en México revelan cambios en las élites y en la sociedad. A pesar de que
muchos de los discursos identitarios y culturales que han predominado
a través de los diferentes periodos de la historia de México muestran una
alta dosis de nacionalismo, en la actualidad las encuestas muestran cam-
bios sutiles, ya que aparece una tendencia a la constitucién de una iden-
tidad cosmopolita, aunque anclada en el orgullo de ser mexicano y por
encima de identidades locales, en la que hay apertura a aceptar ideas, cos-
tumbres o tradiciones no mexicanas.?

La migracién aparece en el debate publico y en los medios de comu-
nicacién asociada a la violencia contra grupos de migrantes en trinsito
hacia Estados Unidos, lo que refleja un sentido solidario, compasivo y
de indignacién frente a la vulneracién de sus derechos y la indefensién

%6 “[...] el nacionalismo cultural es minoritario y la sociedad mexicana es més abierta hoy

que ocho afios atrds. Uno de cada tres mexicanos es nacionalista cultural al conside-
rar que es malo que ideas y costumbres de otros paises se difundan en México; menos
de la quinta parte (17%) se muestra ambivalente al respecto, en tanto que la mayoria
(50%) califica como buena la exposicién a otros modos de pensar [...]. Sin embargo,
la apertura cultural es menor en ciertos sectores de la sociedad como mujeres, los ma-
yores de 50 afios, las personas de bajos ingresos y con menor escolaridad” (Gonzalez et

al., 2013: 47-48).
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en que estas personas viven su paso por el pais. De hecho, llama la aten-
cién que los abusos a los que se somete a los migrantes se discuten como
muestras de la falta de un Estado de derecho real, o de la prevalencia de la
corrupcién entre los funcionarios de gobierno y los agentes del orden pa-
blico, lo cual contrasta con otros contextos donde el discurso social y los
medios tienden a culpar a los migrantes ya sea del aumento de la delin-
cuencia, como en Costa Rica y Argentina, o del gasto que pueden repre-
sentar para los sistemas de seguridad social o incluso de constituir una
fuerza de trabajo mas barata y por ello en competencia con los nacionales
(Martinez y Reboiras, 2008).

Esto parece confirmar una de las hipdtesis de esta investigacion, la
cual sugiere que la discriminacién que padecen los migrantes es selectiva
y se relaciona mds con el perfil étnico, incluyendo la nacionalidad, y el ni-
vel socioeconémico, que con el hecho de ser extranjero. Sobre ello es inte-
resante constatar los resultados de diversas encuestas y estudios que se
acercan desde diversas perspectivas a la percepcidn y actitudes que pre-
dominan actualmente entre los mexicanos acerca de los extranjeros y la
migracion, entre ellas la encuesta sobre politica exterior y opinién publica
del Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (cipg) (Gonzélez et
al., 2013), la encuesta sobre discriminacién del Conapred” (Conapred,
2011) y un estudio mds cualitativo llevado a cabo por la oNG Sin Fronte-
ras (Barja, Carrefio y De la Pefia, 2011).%

De dichos estudios varios son los aspectos que sobresalen. En primer
lugar, la encuesta del cipe (Gonzalez et al., 2013) menciona que los lide-
res del pais valoran la migracién como el tema central de las relaciones con
los paises vecinos: Estados Unidos y Guatemala (Gonzélez et al., 2013).
No obstante, si bien el ptiblico mexicano y sus lideres se manifiestan fa-
vorables a la integracién latinoamericana, esta propensién se articula

2 Aunque comentamos aqui brevemente algunos resultados de esta encuesta, esta se

analiza con mayor profundidad en el capitulo 6.
% Hay que subrayar que los resultados de estas investigaciones no son comparables
cuantitativamente, ya que operan con diferentes muestras y metodologia, la del c1pe
es una encuesta nacional, con N de 2400 aplicada a mexicanos mayores de 18 afios,
mientas que la de Sin Fronteras en su parte cuantitativa us6 una muestra intencional
de N 100 aplicando cuestionarios a personas extranjeras residentes en la Ciudad de
Meéxico mayores de edad (refugiados, migrantes y naturalizados) y una fase posterior
de grupos focales. El uso que le estamos dando aqui es cualitativo a partir de los ele-
mentos de interpretacién que cada una ofrece.
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mds al libre flujo de bienes y servicios, mientras que la integracién poli-
tica encuentra menos adeptos y la del libre flujo de personas es rechaza-
da al menos por la mitad de los encuestados, tanto entre el puiblico como
entre los lideres.”

El segundo elemento a resaltar es el contraste entre la emigracién
y la inmigracién. Hay que recordar que los mexicanos asocian la pala-
bra migracién con la expulsién de mexicanos a Estados Unidos, pro-
ceso que valoran negativamente por sus consecuencias para la familia,
las comunidades y el pais, aunque favorecen las medidas de proteccién
que el gobierno mexicano les da y la defensa de sus derechos en su lugar
de destino; o positivamente cuando se piensa la migracién a partir de
las remesas. Por eso resulta interesante contrastar estas opiniones con las
que refieren a los procesos de recepcién. La diferencia es apreciable en
cuanto a los derechos: mientras que hay coincidencia en que mexicanos
en Estados Unidos y extranjeros en México han de tener derecho a edu-
cacién y a reunificacién familiar, en cuanto a derechos politicos y el ac-
ceso a empleo la aprobacién es mayor para los mexicanos que para los
extranjeros residentes en México.”* Aunque la diferencia no es abismal, si
llama la atencién esta asimetria, sobre todo porque el acceso a derechos
politicos de los inmigrantes es uno de los elementos que deben resolverse
en la legislacién actual para el cumplimiento cabal de sus principios rec-
tores en materia de igualdad y equidad en el trato a los migrantes.

Asimismo, 60% de los mexicanos piensan que los derechos humanos
de los migrantes se respetan poco o nada: cuando se compara con otros
grupos, en opinién de los mexicanos, los migrantes ocupan el tercer lu-
gar en cuanto al no respeto de sus derechos, solo superados por los ho-
mosexuales y las personas con discapacidad (Conapred, 2011: 34-36); y
entre los propios migrantes mds de 65% opina del mismo modo, con el
desempleo, la discriminacion, la inseguridad y la falta de documentos,

#  Mientras que mas de 70% de los mexicanos estd a favor de la integracién en los 4mbi-

tos econémico y comercial, solo 45% del publico y 51% de los lideres se manifiesta a
favor del libre flujo de personas sin controles fronterizos (Gonzélez et al., 2013).
30 “[...] 92% esta de acuerdo en que los mexicanos en el exterior deberfan gozar de igual-
dad de condiciones [acceso a empleo], mientras que para los extranjeros, el apoyo se
reduce a 84%. En cuanto al derecho a votar, 74% apoya que se conceda este derecho a
los mexicanos fuera y solo 61% estd de acuerdo con que los extranjeros que residen en

México puedan ejercer el derecho al voto” (Gonzélez et al., 2013: 114).
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como los principales problemas que enfrentan en México (Conapred,
2011: 96).

A pesar de ello, cuando se trata de migracién irregular, indocumenta-
da o de trinsito, las opiniones son muy desfavorables: 69% de los encues-
tados por el CIDE esta de acuerdo en aumentar los controles fronterizos e
incluso 26% apoya la construccién de un muro fronterizo, y 57% piensa
que deben ser deportados. Aunque si se compara con afios anteriores, en
2012 aumenta la preferencia por la creacién de programas de trabajadores
temporales como respuesta del gobierno a la migracién irregular, y lo mas
grave es constatar que entre los lideres 73% favorece el incremento de los
controles fronterizos (Gonzilez et al., 2013).

A diferencia de otros contextos nacionales, los mexicanos no asocian
alos extranjeros con la inseguridad y la delincuencia,’ y, por el contrario,
tienden en general a opinar favorablemente de ellos y sus contribuciones
a la sociedad y la economia mexicana, mientras que las opiniones desfa-
vorables se concentran en la competencia por el empleo y en la introduc-
cién de costumbres ajenas a las propias.*

Pero tal aceptacién se matiza por algunos elementos relacionados
con atributos y caracteristicas de los extranjeros, por ejemplo, su nacio-
nalidad. Entre los primeros se encuentra la escolaridad y la capacitacion
profesional, esto es, se prefiere que arriben personas con profesiones y
habilidades de alta calificacidn, con alto nivel educativo y econémico. En
cuanto a lo segundo, se aprecian preferencias por extranjeros no latino-
americanos, en orden jerdrquico: estadounidenses, chinos y espafioles, las
nacionalidades mejor calificadas por los encuestados, a las que siguen cu-
banos, argentinos, colombianos y guatemaltecos. Al preguntirseles sobre
migrantes centroamericanos el porcentaje de aprobacién alcanza 58%
(Gonzilez et al., 2013: 113).

Esto parece corroborar la percepcién de México entre los extranje-
ros, al cual ven como un pais de oportunidades matizadas por la obtencién
de la documentacién migratoria, donde es ficil integrarse y que brinda

31 El 54% rechaza la afirmacién de que los extranjeros residentes en México generan in-

seguridad (Gonzdlez et al., 2013: 111).
Segtin la encuesta del cipg, el 49% piensa que los extranjeros quitan empleos a los
mexicanos y el 51% piensa que “debilitan nuestras costumbres y tradiciones” (Gonz4-

lez et al., 2013: 111).

32

42

Derechos reservados



2. La construccién imaginaria de la migracién y del migrante

seguridad econémica. Asi, la mayor parte de los extranjeros siente una
actitud positiva de los mexicanos hacia ellos, 83.3% en la encuesta de Sin
Fronteras (Barja, Carrefio y De la Pefa, 2011), aunque también consi-
deran que existe discriminacién, 70.2% en la encuesta de Sin Fronteras
(Barja, Carrefio y De la Pefia, 2011: 123), pero selectivamente; mien-
tras los extranjeros provenientes de Sudamérica y Europa no sienten ha-
ber sido discriminados, los afrodescendientes y los centroamericanos silo
manifiestan. Los primeros por el color de la piel mis que por sus estatus
socioeconémico o cultural, mientras que los centroamericanos lo asocian
a una percepcidn en la sociedad de acogida, en la cual esta regidén ha sido
vinculada con la delincuencia de migrantes en trnsito (Batja, Carrefio y
De la Pefia, 2011).

En esto coinciden con la opinién de las organizaciones de la sociedad
civil que trabajan con migrantes, las cuales, en las entrevistas de nuestra
propia investigacién, mostraron su perspectiva acerca de la percepcién
que tiene la sociedad mexicana sobre la migracidn, que revela la existen-
cia de notorias diferencias en la valoracién del extranjero segtin las nacio-
nalidades de origen. Al preguntarles sobre cémo creen que la sociedad
afronta el problema de la migracién y cémo ven a los migrantes, encon-
tramos respuestas como esta:

Bueno, yo creo que una indiferencia..., hay una parte que estd en contra...
una parte pequefia lo ve con indiferencia y una parte es muy solidaria.
Existen estas ideas un poco de discriminacién, el otro dia hablando con
una sefiora en la reunién vecinal [decia] pues es que cuando el mexicano
llega a Estados Unidos [...] no da problemas, es el hondurefio que hace el
desmadre, entonces imaginate la idea que tienen, el mexicano bien, pero
el hondurefio no, entonces eso te da un indicio de por dénde les va. Hay
un poco de discriminacién, un poco de criminalizacién. (Entrevista a casa
del migrante).

A su vez, otras ONG manifiestan que, a pesar de todos los cambios
culturales y econdémicos, los mexicanos siguen pensando que los extran-
jeros les quitan el trabajo. Organizaciones que tienen amplia experiencia
en el trabajo con migrantes opinan que tanto estas ideas como la discri-
minacidn son selectivas. Si bien concuerdan en que México es un pais
con una posicién favorable hacia los extranjeros, esto aplica para algunos:
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“se piensa en extranjeros que vienen a invertir, altamente capacitados, etc.
[-..], cuando se habla de migrantes es en términos negativos siempre”
(Entrevista a oNG de perfil amplio); 0. .hay diferencias en pensar a un
extranjero europeo o estadounidense que si hablas de un extranjero en
términos de Africa o de Centroamérica, creo que hay una légica muy
distinta de c6mo se percibe a la otra persona” (Entrevista a oNG de per-
fil amplio).

Esto da la medida de cémo se construye el concepto de migrante
en un sentido jerdrquicamente inferior al extranjero y se utiliza para ca-
racterizar solo a los mexicanos que van “de mojados” a Estados Unidos
y a personas (centroamericanas) que pasan por México con el mismo
objetivo. En ambos casos la imagen es la de personas de bajos recursos,
sin instruccién ni capital. Cuando se habla de migrantes, “se piensa so-
bre todo en aquellas personas que transitan por el pais, que provienen
de grupos sociales bastante marginados, muchas veces se asocia a ban-
das o maras, se les asocia mucho a la delincuencia” (Entrevista a onG de
perfil amplio).

En estas circunstancias se impone que se tomen medidas para la
educacién y concientizacidn de la sociedad en aras de la eliminacién de
estos prejuicios y rechazos. A pesar de ello hay que decir que el Estado
mexicano no ha emprendido acciones concretas para promover una edu-
cacién que reafirme el multiculturalismo y los derechos de las personas
extranjeras, y en cambio si existen campafas puiblicas enfocadas contra la
discriminacién por género o por discapacidad. Solo muy recientemen-
te el Conapred ha lanzado una campana contra la discriminacién de las
personas migrantes llamada “Xenofobia: Los prejuicios son su carga’, la
cual tiene como objetivo sensibilizar acerca de la discriminacién y la xe-
nofobia que viven las personas migrantes y extranjeras en México.

A partir de todo lo que hemos discutido podemos concluir que en
los tltimos afios es posible apreciar un cambio en la construccién simbé-
lica de la migracién y los migrantes, la cual, aunque todavia no supera del
todo los estereotipos discriminatorios, se ha convertido en un referente
para comprender la innovacién més sustancial que se ha producido en la
politica migratoria del Estado mexicano: la Ley de Migracién de 2011.
Al anilisis de esta dedicamos el préximo capitulo.
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Si bien la promulgacién de la Ley de Migracién (Lm) ha sido el mayor
cambio que ha experimentado la legislacién migratoria en México en los
tltimos afos, el andlisis de la dimensién procedimental no puede limitar-
se aella sino que, para aprehender cabalmente sus alcances y limitaciones,
es necesario considerar el conjunto del corpus juridico constituyente del
marco normativo al cual se sujetan en el pais los asuntos migratorios, ya
sea de manera general o especifica, directa o indirecta. En esta dimensién
nos centramos en la legislacién existente, pero incluyendo en este andlisis
un dmbito que se refiere a los programas a futuro, a las iniciativas de re-
forma de la legislacién actual y a las propuestas de nuevas leyes.

Desde esta perspectiva, conviene empezar por lo mds general de la
normatividad (la Constitucién y la Ley de Nacionalidad) para luego ana-
lizarla en lo especifico (leyes de migracién, y de asilo y refugio). De ahi
pasaremos a las leyes que reglamentan asuntos que de alguna manera se
relacionan con la migracién: trata de personas, discriminacién, derechos
de los menores, entre otros, sin dejar de mencionar las iniciativas de re-
formas en curso. En esta parte interesa examinar no solo los principios y
valores de la ley, sino el modo en que unos y otros aparecen contenidos
en las regulaciones y observar si eventualmente la regulacién alcanza la
esfera de la gestion.

Posteriormente revisaremos la normatividad migratoria a nivel esta-
tal, para terminar con las leyes y programas que de modo complementa-
rio tocan la migracién, dado que constituyen opciones de inclusién de los
migrantes en lo relativo a derechos sociales y econémicos. Concluiremos
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comentando buenas y malas pricticas de politica migratoria que se han
desarrollado en otros paises, con la finalidad de construir un horizonte
comparativo que enriquezca el andlisis.

La Constituciéon

El andlisis de la legislacién migratoria mexicana debe comenzar por la
revisiéon de la normatividad, cuya condicién de “ley de leyes” y por sus
principios exclusivos de “supremacia, fundamentalidad, inviolabilidad,
permanencia’ (Uribe, 2006: 246), ocupa el lugar mds alto de la pird-
mide juridica. En orden jerdrquico, la Constitucién, como ley suprema
de la nacidn, rige el universo normativo, y a ella le siguen los tratados
internacionales que celebre el gobierno mexicano y las leyes federales y
estatales (Flores, 2005).

Desde el punto de vista de la legislacién migratoria existente en Mé-
xico, la Constitucién define los principios fundamentales que han de re-
gir la vida del pais; entre ellos hay que sefialar aquellos que se relacionan
directamente con la cuestién migratoria y en particular con la proteccién
de los derechos de las personas en el pais, esto es, los principios de dere-
chos humanos y justicia social, y las garantias individuales y sociales que
protegen los derechos individuales y colectivos, respectivamente (Uribe,
2006: 248). Tales derechos y garantias, en consonancia con los diversos
tratados y convenciones internacionales, se deben aplicar, por tanto, a los
extranjeros, sin importar su condicién migratoria. Asi, después de la re-
forma constitucional de 2011 del articulo 1o., se incluyé explicitamente
el reconocimiento de los derechos humanos: “todas las personas gozarin
de los derechos humanos reconocidos en esta Constitucién y en los tra-
tados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como
de las garantias para su proteccién, cuyo ejercicio no podrd restringirse ni
suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Constitu-
cién establece” y determiné que las normas sobre derechos humanos se
deben interpretar segtin los tratados internacionales y priorizando la ma-
yor proteccién de las personas. Ya que la interpretacion de dicho articulo
se refiere a derechos inalienables y consustanciales a la condicién huma-
na, las garantias que se instituyen refieren a los habitantes del territorio
(Uribe, 2006: 248), sin distincién de clase, origen u otra condicién; la po-
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litica migratoria debera regirse por este principio fundamental. Ademas
de este, otros elementos relevantes para la migracién son los principios de
igualdad y no discriminacién, la universalidad, el respeto al debido pro-
ceso y el interés superior del nifio y de la nifa. Al respecto, el modo en
que esta redactado el principio de no discriminacién implica que se ar-
ticula con la prohibicién explicita de la discriminacién “por origen étnico
o nacional, el género, la edad, las discapacidades, la condicién social, las
condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias sexua-
les, el estado civil o cualquier otra que atente contra la dignidad humana
y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y libertades de las
personas”. (Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Titulo
Primero. Capitulo I. De los Derechos Humanos y sus Garantias. Articu-
lo 1. Las cursivas son nuestras).

En virtud de tales principios constitucionales es claro que en México
se protegen los derechos y se prohibe la discriminacién de las personas
migrantes, mismas que deben ser tratadas en condiciones de igualdad
ante laley y a las que se debe respetar sus garantias individuales. No obs-
tante, en la propia Constitucién se mantienen algunos articulos que me-
noscaban la igualdad para los migrantes y el acceso pleno a sus derechos,
ya que aun después de varias reformas, sigue apareciendo el articulo 33, el
cual, aunque se le ha adicionado la garantia del goce de los derechos hu-
manos y garantias constitucionales, ain conserva la facultad del Ejecuti-
vo para expulsar del territorio a los extranjeros, aunque con fundamento
en la ley, y sigue negando cualquier derecho politico a los no mexicanos,
dado que prohibe expresamente que se involucren en los asuntos politi-
cos del pais.! Ademds, el mismo articulo contiene una prescripcién que
coarta o limita el acceso a derechos politicos para los extranjeros: “Los
extranjeros no podran de ninguna manera inmiscuirse en los asuntos po-
liticos del pais’,? con lo cual se excluye constitucionalmente la posibilidad

“El Ejecutivo de la Unién, previa audiencia, podrd expulsar del territorio nacional a
personas extranjeras con fundamento en la ley, la cual regulara el procedimiento admi-
nistrativo, asi como el lugar y tiempo que dure la detencién”.

En abril de 2014, las comisiones de Gobernacién, Derechos Humanos, Justicia y Estu-
dios Legislativos del Senado de la republica aprobaron un dictamen expidiendo la ley
reglamentaria del articulo 33, la cual regula el procedimiento por el cual el Ejecutivo
federal podrd ejercer su facultad de expulsién. En dicha ley se regulan los aspectos del
proceso judicial y las condiciones en que este podri realizarse.
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de que los extranjeros residentes puedan participar en el proceso politico
ni a nivel local, como es la tendencia en muchos paises europeos y lati-
noamericanos, ni estatal o federal. Asimismo, el articulo 11 de la Cons-
titucién mantiene la mencién ‘extranjeros perniciosos residentes en el
pais’, una figura claramente discriminatoria.

Estos preceptos no solo van en contra de los derechos humanos de
los migrantes, sino de los nuevos valores culturales de la globalizacién que
entienden la migracién como uno mds de los derechos de las personas
y se inclinan cada vez mds a otorgar derechos politicos a los inmigrantes.?
Los contenidos del articulo 33 obstruyen los procesos de integracién de
extranjeros y debilitan asi la democracia y el Estado de derecho.

Otro elemento que puede ser revelador en cuanto a la inclusién de
los migrantes tiene que ver con la nacionalidad y los procesos de natu-
ralizacién. En el articulado referido a la nacionalidad, podemos encon-
trar elementos para contextualizar el tratamiento a los extranjeros en
el territorio nacional; al respecto, la Constitucién mexicana siempre se
ha adherido al principio de ius soli, ya que el articulo 30 reconoce como
mexicanos por nacimiento a todos los nacidos en el territorio, indepen-
dientemente de la nacionalidad de sus padres, pero también reconoce el
ius sanguini, ya que extiende la condicién de mexicanos por nacimiento
a los hijos de mexicanos (por nacimiento o naturalizacién) nacidos en el
extranjero y a los nacidos a bordo de embarcaciones y aeronaves mexica-
nas, lo cual beneficia a los descendientes de mexicanos migrantes. En este
sentido, es una legislacién similar a la de los paises del continente que pri-
vilegia el demos por encima del etnos en la definicién de ciudadania. No
obstante, hay que distinguir entre ciudadania y nacionalidad; la primera
puede ser vista simplemente como titularidad de derechos y obligacio-
nes, el asunto clave en términos de inclusién de minorias migrantes es el
grado de apertura para ver en ellos miembros con derechos civiles, socia-
les y politicos.

Al respecto, una modificacién constitucional importante relacio-
nada directamente con el tema migratorio es la aceptacién de la doble

No solo en Europa sino también en América Latina varios son los paises que conceden
derechos politicos a los inmigrantes. Chile y Uruguay otorgan derecho a votar en elec-
ciones presidenciales luego de ciertos afios de residencia, y Argentina y Bolivia conce-
den a los migrantes el derecho a votar en elecciones municipales o provinciales.
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nacionalidad a partir de la reforma de 1997, que benefici6 a los mexica-
nos residentes en el exterior y les abrié la posibilidad de ejercer sus de-
rechos ciudadanos, pero también extendi6 esa alternativa a extranjeros
naturalizados.

Todas estas ampliaciones de la nacionalidad se encuentran también
explicitadas y reglamentadas en la Ley de Nacionalidad y su reglamen-
to, la cual estipula que la naturalizacién se otorga por residencia mayor a
cinco afios, con acreditacién de que se habla espafiol, se conoce la histo-
ria del pais y se estd integrado a la cultura nacional.* En comparacién con
otros paises, los requisitos de naturalizacién para extranjeros en México
no son muy restrictivos: el requisito de cinco afios de residencia se acorta
a dos afios por ser descendiente directo o cényuge de un mexicano, por
tener hijos mexicanos, ser originario de un pais latinoamericano o de la
peninsula ibérica o cuando se hayan prestado servicios extraordinarios al
pais y, para los que son adoptados por nacionales, es suficiente un afio de
residencia en el territorio.’

Ya que constitucionalmente se reconoce la obligatoriedad de obser-
var los tratados internacionales en materia de derechos humanos de los
que México es signatario (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2012),
este andlisis incorpora la dimensién transnacional. En este sentido pode-
mos sefialar que el gobierno mexicano ha firmado los principales acuer-
dos y convenios que apoyan la proteccién de las poblaciones migrantes,
incluso podria decirse que es uno de los paises mds activos en la arena in-
ternacional en cuanto a estos temas, siendo un impulsor particularmente
de la Convencién Internacional para la Proteccién de los Derechos de los
Trabajadores Migratorios y sus Familiares (1990), la Convencién sobre
el Estatuto de los Refugiados (adherido en 2000), y la Convencién de
las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional
(2000), entre otras.

Para esta acreditacién se aplica un cuestionario sobre cultura e historia general de
Meéxico.

A pesar de que la politica respecto a la naturalizacién es incluyente y privilegia a los
iberoamericanos, aun asi se han reportado casos de discriminacién en este 4mbito. Al-
gunos abogados que hacen trabajo de asesoria legal pro bono para migrantes dan testi-
monio de obsticulos para algunos nacionales de Guatemala, Colombia y, en general, a
personas de bajos recursos en sus procesos de naturalizacién, por lo que hablan de que
existe una naturalizacién selectiva.
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También el Estado mexicano ha impulsado iniciativas regionales
para la discusién sobre el tema migratorio desde 1996, como cuando
auspicié la Conferencia Regional sobre Migracién (proceso Puebla) o,
mas recientemente, el Diélogo Mesoamericano. De estas y otras acciones
ha resultado la firma de tratados y memorandos de entendimiento, de
corte multilateral y bilateral, referidos a procesos de repatriacién digna y
ordenada, proteccidn a victimas y regularizacién migratoria.®

Vale destacar que los organismos internacionales no solo son foros
que promueven la adhesién de principios humanos universales a través
de acuerdos y tratados, sino que a partir de ellos se elaboran protocolos en
materia de proteccidn y ayuda que sirven de modelos o paradigmas de ac-
cién para los organismos locales.”

El marco juridico especifico de la migracion:

Ley de Migracién y ley de asilo y refugio

Entre las respuestas estatales e institucionales al problema migratorio,
sin duda la de mayor envergadura ha sido la promulgacién de la Lm.
Esta fue aprobada y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 25
de mayo de 2011, pero entré en vigor a finales de 2012,° ya que su apli-
cacién se retras6 hasta la publicacién de su Reglamento en septiembre
de 2012. Con ella se modifica el panorama migratorio en México, pues
deroga las disposiciones contenidas en la antigua Ley General de Po-
blacién, instrumento regulador de los procesos migratorios en México

A través de la celebracion de estos tratados, el Estado mexicano se acerca a la aplica-
cién del principio de corresponsabilidad sobre migracién que aparece en laley; aunque
esto no signifique que lo haya logrado.

Por ejemplo, en 2009 la Conferencia Regional sobre Migracién elaboré los “Linea-
mientos regionales para la atencién de nifios, nifias y adolescentes migrantes no acom-
pafiados en casos de repatriacién” y en 2007 los “Lineamientos regionales para la
proteccion especial en casos de repatriacién de nifios, nifias y adolescentes victimas de
trata de personas”.

Para simplificar el andlisis en este apartado solo nos referiremos a las dos leyes mis
importantes, partiendo de definir sus principios y valores para rastrear a partir de ahi
si estos se encuentran reglamentados en la propia ley o quedan inicamente como de-
claraciones; mds adelante incorporamos por separado la reflexién sobre otras leyes que
también refieren a la migracion.
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durante mas de treinta afios. Con ella también se busca la simplificacién
y unificacién de la normatividad de los asuntos migratorios bajo una ley
Ginica que pretende eficientar los procedimientos administrativos, y ade-
cuar la politica migratoria mexicana a los nuevos estindares del discurso
transnacional.

La 1w, de cardcter general y de cumplimiento en todo el territorio,
buscanormar el ingreso, lasalida, estanciay transito. Se estructuraen ocho
titulos que corresponden a: disposiciones generales, derechos y obliga-
ciones, autoridades migratorias, movimiento internacional de personasy
estancia de los extranjeros, proteccién a migrantes de trinsito, procedi-
miento administrativo migratorio, sanciones, y delitos migratorios. En
su articulo 2 sefiala que en su Reglamento,’ integrado por normas secun-
darias y programas, se plasman las estrategias de la politica migratoria
definida por la ley.

En sus “Disposiciones Preliminares” declara la condicién del territo-
rio mexicano como “pais de origen, trinsito, destino y retorno de migran-
tes” (articulo 2) y estatuye los principios bdsicos en los que se fundamenta
su politica al respecto. Estos principios son: el respeto itrestricto a los
derechos humanos de los migrantes nacionales y extranjeros; la aplica-
cién de los mismos criterios y garantias que México reclama para sus ciu-
dadanos en el exterior; la integralidad en el abordaje de la problematica
migratoria, en correspondencia con la complejidad de la movilidad in-
ternacional; la corresponsabilidad con otros estados, y la hospitalidad y
solidaridad.

Entre sus objetivos, la LM también se propone facilitar la movilidad
de personas en un marco de orden y seguridad, aceptando la comple-
mentariedad de los mercados laborales regionales; la igualdad constitu-
cional de derechos para nacionales y extranjeros; el reconocimiento y res-
peto a los valores de los inmigrantes; la priorizacién de la unidad familiar
y los intereses de los nifios, como criterios para la internacién y la estan-
cia; la promocién de la integracién social y cultural de los extranjeros,

El Reglamento, que consta de nueve capitulos y 250 articulos, regula diversos aspec-
tos de la politica migratoria a partir de lo que dispone la ley, por ejemplo, los requisitos
para las visas y las categorias migratorias, la proteccion de migrantes de transito, la cer-
tificacién de los oficiales de migracion, los procedimientos administrativos de control
y verificacién migratorios, etcétera.
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y la simplificacién del retorno y reincorporacién de los migrantes mexi-
canos. Asimismo, la nueva ley refrenda la obligacién del Estado de ga-
rantizar igualdad de trato a los migrantes y el ejercicio de sus derechos
sociales, econdmicos y culturales, asi como el acceso a servicios educati-
vos y de salud, imparticién de justicia, etcétera, independientemente de
su situacién migratoria.

Asi, entre los principios y valores rectores de la LM sobresale la pers-
pectiva de los derechos humanos. Al respecto, ya que los derechos hu-
manos engloban un conjunto de prescripciones referentes a la dignidad
humana, revisando la ley en su totalidad, es posible encontrar a lo largo
de la misma diversos articulos que regulan su proteccién y salvaguarda,
como sucede con el acceso al debido proceso en casos de deportacién y,
en general, a la justicia. A pesar de ello, dado que en la propia Lm se de-
termina la posibilidad de que las autoridades —que incluyen no solo las
migratorias sino las policias— puedan realizar verificaciones migratorias
sin necesidad de orden judicial, el acceso al debido proceso estd al menos
limitado (articulos 81, 92, 95 y 97). Por otra parte, los articulos 68 y 11
refrendan las figuras de aseguramiento y presentacién que pueden ser de
15 a 60 dias; lo que en la prictica funciona como una detencién sin ga-
rantfa de debido proceso.

En cuanto al principio de seguridad de la persona migrante no solo el
articulo 2o. sefiala que la politica migratoria del Estado se regira por este
principio sino que en el Titulo Quinto de la ley y en el Titulo Séptimo
de su Reglamento existen titulos especificos que regulan la proteccién de
los migrantes en trénsito; ademads se tipifican como delitos los relaciona-
dos con la trata de personas y el secuestro de migrantes. En diversos aci-
pites del reglamento se norman procesos y disposiciones encaminadas
ala proteccién y la salvaguarda de la dignidad humana, entre ellas pode-
mos sefialar el otorgamiento de visas humanitarias a victimas de delitos
y otros grupos vulnerables, la proteccién de la salud y las condiciones de
vida —como la alimentacién, la atencién psicoldgica, y otras— de los mi-
grantes asegurados y en retorno asistido, la prohibicién de tratos crueles
o degradantes, la obligacién de respetar los derechos de las personas re-
tenidas o aseguradas y sujetas a procesos administrativos, los grupos de
proteccidn y ayuda, etcétera. A pesar de ello, falta definir con precisién
los instrumentos, mecanismos e instituciones que especificamente garan-
ticen la seguridad y proteccidn de las personas migrantes.
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En relacién con el derecho al libre transito, si bien se define como
uno de los principios fundamentales en la Constitucién, algunos articu-
los delaley lo contradicen, ya que alo largo del texto se pueden encontrar
regulaciones que ordenan, por ejemplo, la posibilidad de que se instalen
controles migratorios en lugares diferentes a los establecidos para ello
(articulos 81 al 96). Ya que ni la ley ni el reglamento apuntan con clari-
dad los criterios y condiciones en que las autoridades pueden realizar las
verificaciones de condicién migratoria a las personas se abre una puerta
a la discrecionalidad e incluso se posibilita que las personas sean deteni-
das solo por su apariencia' (profiling). A esto hay que sumar que, aunque
el espiritu de la ley se inscribe en la descriminalizacién de la migracién
y las contravenciones son definidas como faltas administrativas, y que
el reglamento prescribe directamente que los aseguramientos no podrin
instalarse en centros penitenciarios o de detencidn, en la ley todavia no
se han tipificado claramente como detenciones administrativas las figu-
ras de aseguramiento y alojamiento de los migrantes indocumentados, ni
tampoco se ha delimitado con precision el tiempo maximo de duracién
de estas detenciones.!

Aunque tanto la Constitucién como la ley migratoria parten de sus-
cribir los valores de equidad y tolerancia, en la legislacion solo aparece la
declaracién de respeto a los valores de los migrantes, con lo cual este prin-
cipio dificilmente podria cumplirse, pues para ello es necesaria la puesta
en marcha de programas de integracién que realmente otorguen a los ex-
tranjeros el acceso a derechos econémicos, sociales y culturales. En este
sentido, en México existen muy pocos programas de tal indole."

En contraste, acerca del principio del interés superior del nifio, los
articulos 29, 55, 111, 49, 109 y 112 regulan la responsabilidad de

los sistemas b1 (Desarrollo Integral de la Familia) en los estados, para

10" Para ilustrar estas pricticas podemos referir la Recomendacién 58/2015 que emitié

la cNDH por violaciones a los derechos humanos, a la seguridad juridica, a la libertad
personal y de trénsito, y a la no discriminacién, tras haber documentado la detencién
de personas mexicanas (quince casos) durante revisiones en puntos carreteros pot pat-
te de agentes del Instituto Nacional de Migracién.
11 Estas y muchas otras de las criticas que sefialamos aqui han sido ampliamente discu-
tidas por la sociedad civil y los académicos que se ocupan del tema migratorio. Entre
otros, pueden consultarse Arias y Carmona (2012), Segob (2013), Calderén (2012) y
Sin Fronteras (2013a).

Sobre los programas abundaremos mas adelante.

53

© Flacso México



Politica migratoria en México: Legislacién, imaginarios y actores

que a través de estos los menores tengan acceso a la justicia y presenten
las condiciones necesarias en las estaciones migratorias para su recepcion,
lo que incluye que debe existir un drea especifica para su alojamiento y, en
su caso, las condiciones de su retorno asistido. Asimismo, el reglamento
dedica todo el Capitulo Primero del Titulo Séptimo (referido a la pro-
teccién) a determinar los marcos de actuacién con menores no acompa-
fiados, refrendando los principios del interés superior del menor, unidad
familiar, proteccién especial, asistencia de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (cNDH), personal capacitado, alternativas a la de-
tencidn, etcétera.

A pesar de ello, los mecanismos precisos de vinculacién entre los DIF
y las autoridades judiciales para la actuacidn con estos grupos que son
de alta vulnerabilidad todavia son inexistentes, no hay precisién sobre
cudles son los requisitos y los servicios especificos que deben prestar las
dreas dedicadas a los menores dentro de las estaciones migratorias. Otra
limitacién hallada es la carencia de instrumentos juridicos complemen-
tarios que regulen el trabajo en estas dreas y la carencia de mecanismos
que posibilite la supervision de la sociedad civil de las 4reas destinadas a
menores.

Otros principios importantes que recoge la LM se refieren a la in-
tegralidad de la politica migratoria, lo cual se consigue con el reconoci-
miento de la complejidad del tema y la necesidad de elaborar una nueva
ley especificamente dedicada a la migracién y al caso de México como
pais de trinsito, origen, destino y retorno. Sin embargo, aqui aparece otra
limitacién, ya que aunque la Ley (articulo 20.) y el Reglamento (Capitu-
lo Noveno) tratan de los procesos de expulsién y retorno, la mayor parte
del articulado se concentra en los procesos de recepcién y trinsito, por lo
que muchos coinciden en que, mis que una ley de migracidn, se trata de
una ley de extranjeria (Sin Fronteras, 2013a).

Una de las innovaciones més positivas de la nueva ley estd en la pro-
puesta de “gobernanza migratoria’,'® que se finca en la inclusién de la so-
ciedad civil como actor coadyuvante tanto en la politica migratoria como

B La gobernanza migratoria refiere al papel del Estado y los demds actores frente al

ingreso, aceptacién, integracién y deportacién de los migrantes, la cual depende de
las particularidades de cada contexto politico nacional. Sobre el tema véanse Cepal

(2005) y Estupiadn (2013).
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en los procesos de alojamiento, acompafiamiento y proteccién, y en la
descriminalizacién de los defensores de los migrantes.'* La vinculacién de
la sociedad civil con la politica migratoria no aparece solo en la Ley (ar-
ticulo 101) y el Reglamento (articulos 214-221), sino que se han crea-
do estructuras en la Secretaria de Gobernacién (Segob) y en el Instituto
Nacional de Migracién (1Nm) para propiciar la participacién de la socie-
dad civil.

En este balance sobre lo positivo y las limitaciones de la ley, no se
puede dejar de sefalar la presencia de valores como los de hospitalidad y
solidaridad internacional. Estos principios que se han declarado como
parte de los que rigen la politica migratoria también se regulan mediante
algunos cambios respecto a la legislacién anterior, como la simplificacién
de los trémites y la declaracién de que los extranjeros gozan de los mis-
mos derechos que los nacionales, lo que implicitamente incorpora el ac-
ceso a servicios de educacién y salud, y el respeto a los valores culturales
de los migrantes. En este sentido, la limitacién se encuentra en el orde-
namiento de un sistema de puntos y cuotas —regulados en los articulos
119-127 del Reglamento— para obtener residencia, el cual mis bien pa-
rece recuperar los criterios de selectividad de la LGP, ya que se privilegia a
los procedentes de ciertas nacionalidades y a los de altos niveles educati-
vos, experiencia y calificacidn en dreas de ciencia y tecnologia.'

Elarticulo 76 de la Lm afirma:“El Instituto no podrd realizar visitas de verificacién mi-
gratoria en los lugares donde se encuentren migrantes albergados por organizaciones
de la sociedad civil o personas que realicen actos humanitarios, de asistencia o de pro-
teccion a los migrantes”. Por su parte, el articulo 187 del Reglamento indica que: “La
Secretarfa, a través del Instituto, coordinar la operacién y funcionamiento de los gru-
pos de proteccién a migrantes [...], en los cuales podran participar, de manera conjun-
ta, servidores ptiblicos de los niveles federal, estatal y municipal, con organizaciones de
la sociedad civil o con los particulares que cubran el perfil humanitario y de asistencia
que establezca el Instituto”.

5 Elarticulo 124 regula la autorizacién de visas por oferta de empleo y para ello deter-
mina un sistema de cuotas con los siguientes criterios: grupos ocupacionales, regiones
geograficas especificas, condiciones de estancia o una combinacién de ellos. Mientras
que el sistema de puntos (articulo 125) implantacriterios de seleccién para atraer pet-
sonas extranjeras inversionistas o con alta competencia en dreas como la ciencia, la tec-
nologia, el deporte, las humanidades y las artes o aquellos que fortalezcan y fomenten
el desarrollo y competitividad en el territorio nacional”. Asi, los criterios de seleccién
incluyen: nivel educativo, experiencia laboral, inversionistas, aptitudes en ciencia y tec-
nologia, reconocimientos y premios, dominio del espafiol y conocimiento de la cultura
mexicana.
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Otro de los aciertos de la LM es reconocer la importancia de la profe-
sionalizacién de la carrera en el servicio migratorio. Aqui se regula la ca-
pacitacién y evaluacién de los funcionarios de migracién (certificacion)
y en el articulo 23 queda asentada la creacién de un centro de evaluacién
para ello. A este asunto se le dedican varios articulos en el Reglamento
referidos a evaluacidn, capacitacién y profesionalizacién de los servidores
publicos.

Finalmente, aunque no para todos los principios, existen protoco-
los que trasladan al 4mbito prictico algunos de los principios de la Lm.
Esto resulta muy importante ya que los protocolos no solo constituyen
indicaciones especificas sino que ayudan a normalizar las pricticas de
los funcionarios ante determinadas situaciones y sefialan claramente las
actividades a realizar y las medidas a tomar frente a ciertas situaciones,
evitando la discrecionalidad. Ya que los protocolos son elaborados por
profesionales expertos en un tema, se espera que sean una herramienta
para contrarrestar las posibles incapacidades o falta de calificacién de los
funcionarios encargados de aplicar las normas y regulaciones.

Desde 2010 fue emitida la Circular 001/2010 “por la que se ins-
truye el procedimiento para la atencion de los nifios, ninas y adolescentes
migrantes no acompanados’, en la cual se siguen los lineamientos de los or-
ganismos internacionales y por medio de estos se estandariza el procedi-
miento que debe regir el trato a estos grupos vulnerables, diferenciando
entre dos procedimientos distintos para los menores mexicanos y los ex-
tranjeros. Este protocolo se fundamenta en la Convencién de los Dere-
chos del Nifio y la Conferencia Regional de Migracién, y explicitamente
se guia por sus lineamientos.

Otro de los protocolos actuales son los “Lineamientos en materia de
proteccién a migrantes del 1NM’, emitido el 29 de noviembre de 2012,
instrumento que especifica procedimientos para migrantes en situacidén
de especial vulnerabilidad como los menores, adultos mayores, disca-
pacitados, mujeres y victimas de delitos, insistiendo en la proteccién, la
capacitacién del personal a cargo e indicando formas de actuacién para
las estaciones migratorias, procesos de repatriacion, retorno asistido, et-
cétera. Este documento da el sustento juridico y las regulaciones para la
operacidn de los Grupos Beta y los Oficiales de Proteccién a la Infancia
(op1), y sefiala las caracteristicas, perfiles y capacitaciones a que deben ser
acreedores los oficiales encargados de estos programas.
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Asimismo, existe un Manual de criterios y tramites migratorios del
INM, que, publicado en el DOF, en enero de 2010, precisa los mecanismos
y procedimientos estandarizados para gestionar los trimites migratorios.
Un instrumento mas es el “Cédigo de Conducta” para los servidores pu-
blicos y prestadores de servicio de la Secretaria de Gobernacién, a la cual
estd adscrito el INMm.,

En 2013, la Suprema Corte de la Nacidn, encargd ala ong Sin Fron-
teras y a un grupo de expertos la elaboracion del “Protocolo para impar-
tidores de justicia en casos que afecten a personas migrantes y sujetas a
proteccién internacional’; de ello resulté un documento muy pormeno-
rizado que actualmente estd a disposicién de los juzgadores y donde los
procedimientos se enfocan a la proteccién de los derechos de los migran-
tes, refugiados y solicitantes de asilo (Sin Fronteras, 2013b).

Hemos dejado para el final uno de los principios mds polémicos de
esta ley, el de seguridad nacional, el cual permanece junto a los nuevos va-
lores de derechos humanos, seguridad de la persona, equidad, libre tran-
sito, etcétera. La conservacién de este principio en la nueva Lm, junto
con la persistencia del articulo 33 constitucional, limita la aplicacién de
los nuevos valores, ya que mantiene la posibilidad de deportacién discre-
cional —violando con esto el debido proceso y la presuncién de inocen-
cia—, y niega a los migrantes el acceso a derechos politicos. En el articulo
5 de esa ley se recoge explicitamente la relacién migracién-seguridad na-
cional y, ademads, con las figuras de detencién y aseguramiento, aparece
otra forma de criminalizacién. Asi, por ejemplo, en aras de preservar la
seguridad nacional, la LM otorga facultades a diversas autoridades para
recibir denuncias y permite la deportacién de extranjeros que atenten
contra la seguridad nacional. Por ello, es claro que la introduccién del
principio de seguridad contradice tanto los valores de proteccién de los
derechos humanos como la seguridad para los migrantes.

Haciendo una balance de la Lm y de su Reglamento podemos afir-
mar que, viéndolas en conjunto y observando todo el articulado, las limi-
taciones mds importantes tienen que ver con la ausencia de mecanismos
precisos que garanticen el cumplimiento de algunos de sus principios y
valores fundamentales, asi como también el hecho de que en lo que se re-
gula y en su aplicacién surgen contradicciones con los principios y valores
refrendados por la propia Lm.
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Para completar el anilisis del marco normativo que se refiere a los ex-
tranjeros en México, es preciso mencionar aquello relativo a las personas
que se internan buscando refugio o asilo. Asi, la segunda ley que comple-
ta este marco es la Ley sobre Refugiados y Proteccién Complementaria
y Asilo Politico (aprobada en 2007). Aunque la figura del asilo politico
existe desde 1936, la necesidad de elaborar una reglamentacién particu-
lar de las figuras de asilo y refugio se presenta asociada a la recepcion de
grandes grupos de refugiados que llegan a México en la década de 1980
huyendo de los conflictos armados en los paises centroamericanos. Antes
de la aprobacidn de esta ley, la normatividad del asilo y del refugio estaba
contenida en la LGP, pero ya que no existia una reglamentacion especifica
‘el rasgo predominante fue el uso de un amplio margen de discrecionali-
dad por parte de las autoridades, basado prioritariamente en decisiones
de politica interna, mds que en una politica de Estado” (Castillo y Venet,
2012: 177). Por eso es que la promulgaciéon de una ley especifica para
normar los casos de refugio y asilo, al igual que con la LM, constituye un
avance en lo que respecta a reconocer la especificidad de estos procesos y
la necesidad de regulaciones especiales para ellos.

La nueva ley de refugio y asilo —y su Reglamento—,'® aprobada du-
rante el gobierno de Felipe Calderdn, norma las figuras, los requisitos y
los procesos para el otorgamiento de asilo, el refugio y la proteccién com-
plementaria, asi como la atencién a personas que solicitan y obtienen es-
tas condiciones, pero con base en los principios de respeto a sus derechos
humanos, no devolucién, no discriminacién, interés superior del nifio,
unidad familiar, no sancién por ingreso irregular, y confidencialidad. Di-
cha ley define y distingue entre las figuras de “Asilo Politico”: proteccién
a un extranjero considerado como perseguido por motivos politicos y
cuya integridad, libertad o seguridad se encuentre en peligro; “Protec-
cién Complementaria”: que se otorga al extranjero que no ha sido reco-
nocido como refugiado y que consiste en no devolverlo al territorio del
pais donde corre peligro; “Condicién de Refugiado”: estatus juridico del
extranjero que ha sido reconocido como refugiado y recibe proteccion
como tal; “Solicitante de Asilo Politico” y “Solicitante de la Condicién de
Refugiado™ extranjeros que solicitan uno u otro, independientemente

16 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de febrero de 2012.
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de su situacién migratoria. Esta ley de refugio mandata que para la adop-
cién de tales medidas, la Secretaria analizar las propuestas que formulen
organismos internacionales y organizaciones de la sociedad civil especia-
lizadas en la materia (articulo 8), con lo cual abre espacios de participa-
cién a los actores no estatales.

Entre las virtudes de la ley de refugio se pueden citar la extensién
de la proteccién a personas que no cumplen estrictamente con la condi-
cién de refugiado (figura de proteccién complementaria) e incluir entre
los motivos de persecucién la violencia de género (Sin Fronteras, 2012).
A pesar de estos aciertos y de la inclusién de los principios de derechos
humanos, esta ley no ha estado exenta de criticas: se sefiala la discrecio-
nalidad del Estado en el otorgamiento de asilo y refugio, la ausencia de
mecanismos para proveer de asistencia humanitaria a los solicitantes, la
excesiva duracidn de los trdmites, la ausencia de provisiones para la inte-
gracién social de los refugiados y asilados, y la concentracién en la mis-
ma autoridad de los procesos de concesién de la condicién de refugio y la
apelacién cuando este es negado (Sin Fronteras, 2012).

Al pasar revista por la Lm y la ley de refugio y asilo y sus reglamen-
tos es bueno insistir en que reflejan la inclusién de normativas y princi-
pios refrendados por la comunidad internacional y los actores dedicados
ala defensa y proteccion de los migrantes, con lo cual evidenciamos la di-
mensidn transnacional. Asi, en esos instrumentos legislativos se alude a
los tratados y convenios internacionales (junto con la Constitucién y las
leyes nacionales) como parte del marco juridico que da sustento a las le-
gislaciones especificas.'”

Finalmente, es relevante destacar que las limitaciones tanto de la Lm
como de la Ley sobre Refugiados, Proteccién Complementaria y Asi-
lo Politico han sido advertidas y denunciadas por la sociedad civil. En
este sentido, pensamos que es importante reflejar la opinién de las ong
que trabajan el tema migratorio. Sobre la primera, se le han senalado
la falta de armonizacidn entre la ley federal y las legislaciones estatales;

Por ejemplo, el Reglamento de la Lm estipula que para definir la politica migratoria se
tendra en cuenta tanto lo prescrito en tratados internacionales como la recomendacién
de los organismos internacionales y el Programa Nacional de Migracién, es decir, re-
conoce en su marco normativo los tratados y convenciones internacionales junto a la
legislacién nacional.
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la persistencia de la arbitrariedades en los procesos de control y verifica-
cién migratoria; la incongruencia de muchos de los programas y requi-
sitos de regularizacién migratoria en relacidn con la situacién real de los
migrantes, y las dificultades de acceso a la justicia y el debido proceso:

[...] los aspectos mds positivos que observamos en la Ley son tal vez una
mayor claridad de mandatos; en términos de las diferentes dependencias
del ejecutivo que intervienen en materia migratoria queda mds claro quié-
nes son las autoridades y muy afortunadamente se incluye entre las auto-
ridades migratorias a la Secretaria de Relaciones Exteriores. Nos parece
muy importante que la ley establezca al nivel de ley el Instituto Nacional
de Migracién y acote su mandato, es decir que por lo menos en el texto de
la ley, porque en la realidad puede ser muy diferente, el Instituto Nacional
de Migracién deja de ser la entidad toda poderosa en el tema migratorio
y su mandato se acota a ser una entidad implementadora de la politica y
la legislacién, especialmente en términos de control, de verificacién y de
regulacién migratoria. Entonces eso es muy bueno porque anteriormente,
el que la formulacién de la politica migratoria fuera mandato del Instituto
obviamente le imprimia siempre un sello predominante de seguridad, aho-
ra la formulacién de la politica en el papel estd a cargo de la Secretaria de
Gobernacidn, pero por lo menos se esbozan los mecanismos que se deben
de seguir para recibir propuestas, opiniones, construir una politica de ma-

nera mds plural y coordinada... (Entrevista a oNG de perfil amplio).

Por esta razdn, desde algunas de sus redes —Grupo de Trabajo so-
bre Politica Migratoria (GTpm) y Colectivo Migraciones para las Améri-
cas (Compa)—, la sociedad civil ha construido una agenda para proponer
reformas a la ley.'® Entre ellas las mds sobresalientes son modificar lo que
se refiere a los procesos de verificacién migratoria para evitar discrimi-
nacién y profiling; reformar el reglamento de la ley; retrabajar el tema de
los derechos de los nifios, nifias y adolescentes; incluir en la ley los temas

18 “[...]lo importante es que el Grupo de Trabajo identificé una agenda de contenidos de

la ley, del reglamento y de disposiciones administrativas que contravienen los derechos
de las personas migrantes, entonces en este momento el Grupo de Trabajo tiene una
agenda que va a trabajar en el mediano plazo para lograr cambios en esos contenidos y
disposiciones con efectos negativos en los derechos de las personas migrantes” (Entre-
vista a oNG de perfil amplio).
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de la reinsercién de retornados y los mexicanos en el exterior —para que
deje de ser una ley de extranjerfa y aborde el proceso migratorio en su
totalidad
nativas a la detencidn y, finalmente, trabajar en el fortalecimiento institu-

; compaginar la ley de refugio con las regulaciones de alter-

cional y en el presupuesto (GTem, 2014).

En otro aspecto, las casas de migrantes que trabajan con refugiados
y solicitantes de asilo expresan con mucha claridad la distancia que atin
subsiste entre lo que marca la ley y la realidad que encuentran las perso-
nas al enfrentarse con su aplicacién por parte de los funcionarios encar-
gados de hacetla cumplir.

Pues entre tires y aflojes el iNnm va teniendo un didlogo con los ciudadanos
o con las onG. Todavia no logramos muchos cambios mds de fondo, pero
ahi va, yo sigo diciendo, es una ley que estd todavia muy pobre porque
no tiene una visién todavia de proteccién, de resguardo, de salvaguarda,
de entender que esta migracién estd en otras condiciones, mds que de-
portacién de una acogida ¢no? hay que cambiarla. Con el tema de la ley
de refugiados, mds bien aqui el tema de los refugiados es un tema que
da tristeza, por la politica global de reconocimiento de refugio. Son un
porcentaje muy alto de solicitantes de la condicién de refugio que no son
aceptados. Son procesos de larga estancia para que te reconozcan y al final

que te digan gracias, siempre no (Entrevista a casa del migrante).

En toda esta discusién es posible advertir la complejidad del fend-
meno que estamos analizando, ya que después de verlo con detalle ob-
servamos tanto avances como limitaciones e incluso retrocesos. Estos
claroscuros se evidencian sobre todo en la distancia entre la ley y su apli-
cacién, pero también en la propia legislacién. Mds all de ellos, no es po-
sible limitar la reflexién sobre los procesos de inclusién de las personas
migrantes sin prestar atencién al marco juridico general que rige actual-
mente en el pais y a lo que ocurre a nivel estatal y local.

Leyes que se relacionan con la materia migratoria

Aunque las leyes de migracién y de refugio y asilo son la principal le-
gislacién que norma los asuntos concernientes a los extranjeros que se
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internan o transitan por el territorio mexicano, existen otras que tocan
el tema de modo indirecto. Nos referimos a algunas leyes que protegen
y defienden derechos e integridad, y a las que, por su contenido, ofrecen
posibilidades de inclusién e incorporacién de los migrantes (acceso a de-
rechos econdmicos, sociales y culturales). Para subrayar esta diferencia
las hemos denominado leyes de proteccién o de inclusién.

A) Leyes de proteccion.

A lo largo de la dltima década se ha aprobado en México toda una le-
gislacién en materia de proteccién de derechos e inclusién de minorias
y poblaciones vulnerables, la cual aunque no siempre menciona explici-
tamente a los migrantes, si los ampara de modo implicito y en términos
legales dentro de un marco general. Entre esas leyes podemos sefialar las
siguientes:

Ley General para Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia
de Trata de Personas y para la Proteccion y Asistencia en Materia de este
Delito (2007). Es una legislacién de suma importancia para los procesos
migratorios, ya que las personas migrantes han sido desde hace algu-
nos afios uno de los blancos principales de los traficantes de personas
y otros grupos criminales. Esta ley los favorece directamente y permite
castigar los delitos cometidos en su contra, ya que tipifica el delito de
trata de personas y decreta las sanciones, ademds de que legisla sobre
los mecanismos de proteccién a sus victimas. Los migrantes, al amparo
de esta ley, son reconocidos como grupos vulnerables y pueden solicitar
y obtener proteccién frente a la deportacién o el aseguramiento.” Uno
de los capitulos de esta ley se dedica a legislar sobre los derechos de las
victimas extranjeras en México, e incluye la asistencia migratoria; la ob-
tencidn de residencia permanente, o la estancia regular en el pais hasta
su total recuperacion; el retorno asistido y voluntario; no internamiento

19 “Articulo 38. Las victimas extranjeras de delitos en materia de trata de personas, no

serdn sujetas a las sanciones previstas en la Ley de Migracidn u otros ordenamientos
legales, por su situacidén migratoria irregular o por la adquisicién o posesién de docu-
mentos de identificacién apScrifos. Tampoco serdn mantenidas en centros de deten-
ci6én o prisién en ningtin momento antes, durante o después de todos los procedimien-
tos administrativos o judiciales que correspondan”.
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en penales ni estaciones migratorias, y el otorgamiento de visas humani-
tarias para los migrantes y sus familiares.

Ley General para Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro
(2010) y la Ley General de Victimas (2013). Sus articulados tipifican los
delitos, protegen a las victimas y ordenan sanciones para los culpables.
Son dos leyes muy importantes para los migrantes por la gran vulnera-
bilidad de estos frente al secuestro y trata de personas. Por otra parte,
la LM y su Reglamento reconocen a los migrantes que han sido victimas
como sujetos de proteccién y acreedores de permisos de estancia y visas
humanitarias. La importancia de estas leyes para el tema migratorio se
reforzé dado que, por su medio, los defensores de derechos de los mi-
grantes pueden compensar las fallas y los vacios de la ley de refugio y
asilo, asi como los de la Lm.?°

Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacién (2003). Esta ley
ha sido formulada en primera instancia como un instrumento general
para realizar el principio constitucional de la igualdad y la no discrimi-
nacién. En ella se contempla directamente a las personas migrantes, ya
que la definicién de discriminacién incluye la xenofobia, la exclusién
y el rechazo por origen nacional o situacién migratoria, con lo que se
admite la situacién migratoria como una de las condiciones de vulne-
rabilidad ante la discriminacién. A partir de esta ley, se fundé el Conse-
jo Nacional para Prevenir la Discriminacién (Conapred) como érgano
auténomo sectorizado en la Segob, con la finalidad de trabajar en la
prevencién y eliminacién de la discriminacién y promover politicas que
garanticen la igualdad y la inclusion. Por mandato de esta ley (articulo
23) el INM es, junto con otras instituciones, invitado permanente a su
Junta de Gobierno.

% Los defensores de los derechos de los migrantes lo han reconocido: “[...] nos hemos

hecho ayudar de otras leyes como la ley de victimas, pues, para poder verdaderamen-
te ayudar a que los migrantes accedan a una proteccién internacional, porque es lo
que realmente hoy necesita esta poblacién migrante actual, una proteccién interna-
cional y, a mi juicio, una responsabilidad de la comunidad internacional y una actitud
de puertas y acogida en lugar de fronteras cerradas, militarizadas, politicas reduccio-
nistas a militarizar como hoy por hoy se ha vuelto México [...]” (Entrevista a casa del
migrante).
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Ley General de los Derechos de Ninas, Nisios y Adolescentes (2014). Ley
destinada a la proteccién de la nifiez y adolescencia en el disfrute y ejer-
cicio igualitario de sus derechos. Al respecto, podemos sefialar que esta
ley instruye directamente a las autoridades federales, estatales, muni-
cipales y de la Ciudad de México, a adoptar medidas de proteccién es-
pecial de los derechos de nifias, nifios y adolescentes en situacién de
vulnerabilidad, entre las cuales se incluyen identidad cultural, origen ét-
nico o nacional, y situacion migratoria o apétrida. Si bien desde 2010 exis-
te un protocolo de atencidn a nifos, nifias y menores no acompaﬁados,
con esta ley se amplia la proteccién, ya que el capitulo dedicado a las
nifias, nifios y adolescentes en contexto de movilidad humana estatu-
ye medidas especificas para la proteccién de derechos y garantias de los
menores migrantes, independientemente de su situacién migratoria, ya
sea acompafiados, no acompanados, nacionales, extranjeros o repatria-
dos. Esta ley deja muy claros los procedimientos que las autoridades de-
berdn seguir para cumplir con esta finalidad, subrayando la necesidad de
privilegiar los principios de interés superior del menor, unidad familiar y
los demds contenidos en la Constitucién y la Lm.

La Ley General de los Derechos de Ninas, Nifios y Adolescentes re-
presenta un gran avance en cuanto a la proteccion de la infancia, ya que
no solo cuando se refiere explicitamente a los migrantes sino en todo su
articulado se protege el derecho a la identidad, a la educacién, la salud y
se instituye el involucramiento de instancias como el bIF en la evaluacién
de las condiciones y la atencidn de los menores migrantes.

Ley para la Proteccién de Personas Defensoras de Derechos Humanos y
Periodistas (2012). Dada la proliferacién de organizaciones y grupos de
personas dedicadas a la asistencia, ayuda y apoyo a los migrantes, y a la
defensa de sus derechos humanos, la aprobacién de esta ley ofrece un
marco juridico que ampara la actuacién de esos grupos en el desarrollo
de estas actividades y, en consecuencia, fortalece su capacidad de actua-
cién e interlocucién con las autoridades relacionadas con las personas
migrantes. En este caso, se trata de personas que realizan su labor de
ayuda y defensa de los derechos de los migrantes en condiciones de alto
riesgo y cuya seguridad se ve amenazada cotidianamente.
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Como puede apreciarse, en los tltimos cinco afios, la legislacién de
proteccién que puede favorecer a los migrantes se ha fortalecido. El es-
fuerzo legislativo en materia de proteccién de derechos es innegable y
constituye un buen complemento a lo estipulado en la L, perfilindose
asi el marco normativo como un entramado coherente enfocado a la rea-
lizacién de los valores relativos a los derechos humanos y las garantias
para su respeto y promocién. No obstante, es sabido que los cambios en
las leyes no garantizan por si solos otros similares en los valores sociales
necesarios para que sean estos los que prevalezcan en la vida y experien-
cia de los migrantes. Debido a esto se requiere atender otros aspectos de
los derechos que son los que se refieren a los procesos de inclusién, los
cuales permiten a las personas el goce de derechos econémicos, sociales y
culturales, sin los cuales es imposible el acceso a una vida digna.

En este sentido, vale la pena detenerse en las que aqui hemos de-
nominado leyes de inclusidn, las cuales, al igual que las anteriores, en
su mayoria no son propiamente leyes de migracién pero, al enfocarse en
proveer modos y mecanismos para el ejercicio de los derechos econémi-
cos y sociales de la poblacién del pais, incumben a los migrantes.

B) Leyes de inclusién.

Ley General de Desarrollo Social, Ley Federal del Trabajo, Ley General de
Salud, Ley General de Educacién. Estas cuatro leyes, aunque no se refie-
ren especificamente a los migrantes, plantean el acceso de toda la pobla-
cién a diversos servicios basicos. Son leyes formuladas para los derechos
de las personas sin distincién de nacionalidad o condicién migratoria,*
por ello fundan un marco legal inclusivo y de no discriminacién que, en
teorfa, ampara o ampararia a los migrantes. En particular, la Ley Federal
del Trabajo explicita la igualdad y los principios de no discriminacién en
razén del origen étnico a nacional, aunque obliga a los patrones a prefe-
rit, en igualdad de circunstancias, a trabajadores mexicanos antes que a
extranjeros.

2l Ley de salud: “derechos de todas las personas’, ley de educacién: “todos los habitantes

del pais’, ley general de desarrollo: “acceso de toda la poblacién al desarrollo social”.
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No obstante que en todas esas leyes quedan sefalados reglamentos
y otras disposiciones que regulan el acceso a tales derechos sociales, en la
prictica existen multiples obsticulos a la plena integracidn de estos gru-
pos de personas. Un ejemplo son los requisitos de revalidacién y recono-
cimiento de estudios en otros paises. En este sentido se debe apuntar la
aprobacién del Acuerdo Secretarial 286: “Eliminacién de la apostilla y
la traduccidn por perito oficial para la revalidacién de estudios de nivel
bésico y medio superior de nifias, nifios y adolescentes nacidos en el ex-
tranjero’, esto es un avance pues aunque el acuerdo se pensé como un be-
neficio para los retornados, de paso se facilita el derecho a la educaciéon
de los nifios migrantes.

Leyes estatales y programas de migracion

Para completar este panorama sobre la dimensidn procedimental, tene-
mos que referirnos a las leyes estatales y a los programas de migracién
tanto nacionales como de las entidades federativas. Respecto a lo prime-
ro, varios estados ya han legislado en materia de migracidn, y fue Sonora,
en 2007, la entidad que aprobé las primeras leyes estatales de proteccion
a migrantes. Luego se sumaron Hidalgo, Michoacan y la Ciudad de Mé-
xico (todos en 2011), Tlaxcala (2012), Aguascalientes (2013), Queré-
taro, Baja California y Durango (2014) y, ms recientemente, San Luis
Potosi y el Estado de México. A diferencia de la Lm federal, casi todas
las estatales, a pesar de que mencionan a los inmigrantes y migrantes de
trénsito, se enfocan en la expulsién y explicitan apoyos para los mexi-
canos en el exterior y sus familias, disponiendo funciones muy precisas
para las direcciones y consejos estatales de atencién a migrantes. Ade-
mas, en casi todos estos estados se han fundado institutos de atencién
a migrantes a los que atienden con programas especificos, aunque en la
mayor parte de los casos se orientan a la poblacién de expulsion.

Llama la atencién que todavia veintitin estados carezcan de una ley
especializada sobre migracidn, en particular cuando se trata de estados
expulsores de migrantes o que se encuentran en la ruta de trénsito: Chia-
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pas, Tabasco, Oaxaca, Tamaulipas, etcétera. En algunos se han presenta-
do iniciativas en los Congresos locales, pero no se han aprobado.*

De las legislaciones estatales la mds sobresaliente y avanzada en
cuanto a la inclusién de migrantes es la Ley de Interculturalidad, Aten-
cién a Migrantes y Movilidad Humana del Distrito Federal, aprobada en
abril de 2011. En esta se considera la movilidad humana como un dere-
cho y obliga a las autoridades a asegurar la igualdad y la inclusién social
de los migrantes y a luchar contra la discriminacién y el prejuicio hacia
las personas de origen nacional diferente. Al amparo de esta legislacién
se ha creado la Direccidén de Atencién a Huéspedes Migrantes y sus Fa-
milias —dentro de la Secretaria de Desarrollo Rural y Equidad para las
Comunidades—, con la cual se ofrecen diversos tipos de apoyos® para
migrantes internacionales de retorno y para mexicanos radicados en el
exterior y sus familias. De igual modo, el gobierno de la Ciudad de Méxi-
co ha puesto en marcha diversos programas que benefician a migrantes y
extranjeros que residen en esta ciudad. Otros estados de la repuiblica tie-
nen algunos programas de proteccidn e inclusién de migrantes en transi-
to o residentes en México, pero ninguno tan avanzado e incluyente como
el de la Ciudad de México.

Podemos distinguir, por otra parte, entre programas federales y es-
tatales, y entre temporales y permanentes. En teoria, todos estos estdn
destinados a la realizacién de los principios y normas de la Lm. Los mds
importantes son aquellos que dimanan del Plan Nacional de Desarrollo
(pND) para el sexenio 2013-2018. El pND contiene varias estrategias que
refieren ala proteccidén de los migrantes, en especial el objetivo 5.4 que se
propone “Velar por los intereses de los mexicanos en el extranjero y pro-
teger los derechos de los extranjeros en el territorio nacional’, pero tam-
bién en el programa sectorial de educacién.*

22

Se han presentado iniciativas de ley migratoria en Puebla (2008), Chiapas (2011), Ta-
basco, Guanajuato y Colima (2013), Chihuahua (2014), y Coahuila y Oaxaca (2015).
Por lo cual, Baja California Sur, Campeche, Guerrero, Jalisco, Morelos, Nayarit, Nue-
vo Leén, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas, Veracruz, Yucatin y Zacatecas estin
muy lejos de tener leyes estatales para normar procesos de movilidad.

2 Por ejemplo, albergue temporal, asesorfa para regulacién migratoria y otros trimites,
alimentacidn, atencién médica, etcétera.

2 La“Estrategia 5.4.5. Garantizar los derechos de las personas migrantes, solicitantes
de refugio, refugiadas y beneficiarias de proteccién complementaria” obliga al Estado

mexicano a“facilitar y promover el desarrollo educativo de las personas migrantes y sus
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A partir de los objetivos enunciados en el pND se formulé el Pro-
grama Especial de Migracién (pem 2014-2018), el cual constituye un
ambicioso proyecto que pretende constituirse en un instrumento pro-
gramdtico general, intersectorial y transversal, para articular, coordinar
y evaluar las acciones y programas de las diversas instituciones en lo que
se refiere a la expulsidn, el transito, la recepcién y el retorno de los mi-
grantes. Los principios y normas de la LM se concretan como acciones en
este programa, mientras que las lineas de accién se enfocan en la cultura
de la legalidad y los derechos humanos; en la incorporacién del tema mi-
gratorio en el desarrollo local y regional (remesas como activo financie-
ro a favor del desarrollo, atraccién y circulacién de talentos, promocién
de programas de desarrollo econdmico, etcétera); en la consolidacién de
la gestién migratoria eficaz; en la facilitacién de los procesos de integra-
cién de los migrantes y sus familias —lo que se enfoca principalmente a
los mexicanos en el exterior y, en algunos casos, a los extranjeros en Mé-
xico—, y en el fortalecimiento del acceso a la justicia y a la seguridad de
los migrantes.

El PEM es general y permanente y en el se definen las principales li-
neas de accidn estratégica en materia migratoria. Entre sus logros mds
sobresalientes se encuentra el insistir en la gobernanza migratoria y re-
conocer “la funcién decisiva y generosa de la sociedad civil como provee-
dora de servicio y apoyo a la poblacién migrante” (Programa Especial
de Migracién 2014-2018: 30), ademds de que identifica la necesidad de
complementar esfuerzos de los diferentes 6rdenes de gobierno y las or-
ganizaciones sociales, a partir de un diagndstico sobre la situacién de la
migracién en el pais, y configurando objetivos, metas, estrategias y lineas
de accién.

En cuanto a programas especificos, el INM cuenta con varios dedica-
dos a la proteccién y regularizacién de migrantes, pero ninguno a la in-
clusién. Los Grupos Beta o los Oficiales de Proteccién a la Infancia (op1)
representan a los primeros y son permanentes; mientras que los segun-
dos son temporales y los ejemplifican los programas de regularizacion

familiares para favorecer su integracién y desarrollo personal” (Plan Nacional de De-

sarrollo 2013-2018).
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migratoria,” el Programa de Reunificacién Familiar México-Haiti y el
Programa Conjunto de Migrantes en Trénsito, en el cual el iNm partici-
p6 con organismos internacionales y oNG.

Mencién aparte merece el Programa Integral Frontera Sur (p1rs),
el cual segtin su fundamentacidn discursiva tiene el objetivo de facilitar
el transito seguro de los flujos migratorios en la frontera sur: estados de
Chiapas, Campeche, Quintana Roo y Tabasco, dar mayor proteccién a
los derechos humanos de los migrantes, combatir el crimen organizado,
“fomentar la cohesién social y convivencia armoniosa con base en el Es-
tado de derecho’* y aumentar la seguridad fronteriza. Para cumplir estas
metas, se cred la Coordinacién para la Atencidn Integral de la Migraciéon
en la Frontera Sur en 2014 como érgano desconcentrado de la Segob y
encargada de llevar adelante distintos proyectos de inversién y desarrollo
regional, como la modernizacién de La Bestia,”” programas de salud, y
programas de atencién especial a grupos vulnerables de migrantes a tra-
vés de los treinta municipios fronterizos o cercanos a Guatemala.

El p1rs se fundamenta en los principios de atencién integral, coor-
dinaci6n entre diversos niveles y 6rdenes de gobierno, y supuso la crea-
cién de los centros de Atencién Integral al Transito Fronterizo. Mds
alld de estas intenciones declaradas, todos los observadores coinciden en
que, con el Plan Frontera Sur (pEs), en realidad lo que se produjo fue un
aumento de la presencia de diferentes fuerzas federales de seguridad (po-
licia, ejército, marina), un mayor control de las vias de comunicacidn, in-
cluyendo el tren, un aumento de los controles migratorios y aduanales,
y una proliferacién de retenes, verificaciones y deportaciones.

Una de las consecuencias de la aplicacién del pEs es que en lugar de
disminuir los flujos y hacer el trayecto mds seguro, se ha incrementado el
riesgo, ya que los migrantes se aventuran por rutas menos visibles y mds
inseguras, lo que ha significado una mayor vulnerabilidad de la poblacién
migrante. En opinién de los actores sociales involucrados en la atencién
humanitaria y la proteccién de los derechos de los migrantes en transito,

»  Desde 2000 se han emprendido diversos programas de regularizacién migratoria:

2000, 2001, 2003, 2005, 2006, 2008, 2015.

% Segin reza el decreto de creacién del 8 de julio de 2014.

Z Asi es conocida la red de ferrocarriles usada por los migrantes en su trdnsito por

México.

69

© Flacso México



Politica migratoria en México: Legislacién, imaginarios y actores

los resultados del pEs son diametralmente opuestos a sus objetivos. No
es posible explicar mds claramente el porqué:

El problema que nosotros estamos viendo con el Programa Frontera Sur
es que hicieron que salieran de la ruta de proteccién de los albergues para
que quedaran invisibilizados en la ruta del Pacifico donde no hay nin-
guna asistencia y que ademads es bien complicado entrar porque hay un
problema de seguridad ahi, de seguridad, de tortura (Entrevista a casa del

migrante).

[-..] los migrantes que ya no pueden subir a un tren cada vez mas vigila-
do y de mayor velocidad recorren un camino mucho mds largo y penoso.
Ahora con todo este famoso Plan Frontera Sur la misma ruta migratoria
se ha movido. La gente si antes hacia cinco o seis dias para llegar de cual-
quier parte del sur a aqui, a Lecheria, duraban seis dias, ahora la gente ya
no se viene en el tren (Entrevista a casa del migrante).

Con el incremento de operativos y redadas y con la imposibilidad de uti-
lizar el tren, esas personas tienen que acudir mds a servicios de traficantes
[...], pues los costos econdémicos y humanos generaron un costo social,
obviamente, y humano, pues [hay] condiciones de migracién mucho mas

peligrosas (Entrevista a oNG de perfil amplio).

La Coordinacién para la Atencién Integral de la Migracién en la
Frontera Sur apenas durd un afio, luego sus funciones pasaron a la Se-
cretaria de Gobernacién, pero se comparte la opinién de que el pEs re-
presenta uno de los mayores retrocesos respecto a la LM, ya que fomenta
una vuelta a la criminalizacién de la migracién, y aumenta los controles
y riesgos para los migrantes; o sea, en lugar de elevar los mecanismos de
proteccién de los derechos, en realidad ha aumentado la vulnerabilidad
de los migrantes.”®

2 “[...] El Programa Frontera Sur y la coordinacién que se cred es quien ha marcado la

linea sobre la cual la poblacién sigue enfrentando la criminalizacién, los retenes, las
revisiones en las rutas migratorias, etcétera” (Entrevista a oNG de perfil amplio). “El
problema es la impunidad y el acceso a la justicia porque muchas cosas estén en la ley,
pero a partir del famoso Programa Frontera Sur vuelve a cambiar todo y todo mun-
do vuelve a estar en riesgo, riesgo mayor porque son las mismas corporaciones las que
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Fuera de los programas que operan a nivel nacional, solo en algunas
entidades federativas las Comisiones de Derechos Humanos desarrollan
acciones enfocadas a favorecer a los migrantes, como asesoria juridica y
acompafamiento cuando sus derechos son violados.

Entre los programas estatales podemos mencionar el proyecto “Pro-
teccién y promocién de los derechos humanos de las personas migrantes
en transito, desde la gestién local y a través de la articulacién de organis-
mos publicos de derechos humanos y organizaciones de la sociedad civil’,
de los estados de Chiapas y San Luis Potosi, en el que participan la Co-
misién Nacional y los Consejos Estatales de Derechos Humanos del
Distrito Federal, Chiapas y San Luis Potosi, la Procuraduria de Dere-
chos Humanos de Guatemala, la Procuraduria para la Defensa de los
Derechos Humanos de El Salvador, y varias oNG como el Foro Nacional
para las Migraciones de Honduras, el Comité de Familiares de Migran-
tes Fallecidos y Desaparecidos de El Salvador, Frontera con Justicia, Casa
del Migrante Saltillo, Fundacién para la Justicia y el Estado Democratico
de Derecho, y la Unicef.

Veracruz cuenta con un Programa de Retorno Voluntario para Cen-
troamericanos Varados en el Estado, resultado de un acuerdo con la Or-
ganizacién Internacional para las Migraciones (o1m, 2012), que incluye
lineas de acciones especificas en temas como la seguridad y procuracién
de justicia, asi como capacitacién de funcionarios.

El mas importante de todos estos programas a nivel de los estados es
el de la Ciudad de México. El gobierno de esta creé en 2010 el programa
Ciudad Hospitalaria, Intercultural y de Atencién a Migrantes de la Ciu-
dad de México, el cual, aunque muy enfocado a la migracién internayala
defensa de las comunidades indigenas, se sustenta en una concepcién de
convivencia pluricultural y pluriétnica, orientada al didlogo intercultural,
y avanza hacia una politica de proteccién en alimentacidn, salud, asesoria
juridica y a la inclusién de los inmigrantes en los apoyos para el desarro-
llo de proyectos productivos (Tinoco, 2012).

El programa Ciudad Hospitalaria, que se puede considerar el mis
avanzado en cuanto a la inclusion de los migrantes, se afianzd y consolidé

estdn violando los derechos humanos, tanto de los defensores como de los migrantes”
(Entrevista a casa del migrante). “El Plan Frontera Sur es un plan enfocado a detener
y deportar gente, o sea ahi no hay duda de eso” (Entrevista a onG de perfil amplio).
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con la promulgacién de la Ley de Interculturalidad (abril de 2011),y a
partir de entonces ha promovido iniciativas de inclusién tinicas en el pais,
entre estas las convocatorias a proyectos productivos para huéspedes, mi-
grantes, migrantes de retorno y sus familiares, concurso puablico para que
aquellos huéspedes, migrantes, migrantes de retorno y sus familiares que
deseen comenzar, ampliar o continuar proyectos productivos en la Ciu-
dad de México reciban apoyo financiero. Dentro de este mismo progra-
ma se han implementado campanas de comunicacidn, capacitacién para
huéspedes, defensa y asesoria en derechos humanos y vinculacién con
mexicanos en el exterior. Este es el tipo de iniciativa que realmente pro-
mueve o puede promover verdadera inclusién mediante la cual se concre-
tan los principios de la ley, esto es, el acceso a derechos.

No obstante, en un estudio realizado por Inedim en 2012 se encon-
tré que la mayoria de los migrantes no conocen sus derechos, ni estdn
al tanto de las leyes y de las instituciones para denunciar violaciones o
presentar quejas; tampoco conocen los programas y los servicios a los
que podrian acceder (Inedim, 2012: 16-17). Asimismo, los funcionarios
a cargo de implementarlos no conocen la Ley de Interculturalidad y, en
consecuencia, existen fallas en su posibilidad de canalizacién a esos re-
cursos y dificultan que los extranjeros en la Ciudad de México accedan
a ellos.

En 2014, en un esfuerzo por dar a conocer los programas que el go-
bierno federal ofrece a los migrantes, Inmujeres enlist6 mds de noventa
dirigidos a migrantes mexicanos en Estados Unidos, migrantes de re-
torno, extranjeros radicados en México y migrantes de trénsito, para di-
versos rubros: educacién, empleo, proteccién, financiamiento, remesas y
salud, y cubriendo servicios de diversos alcances que van desde las es-
tancias infantiles, hasta las pensiones para adultos mayores (Inmujeres,
2015).

A pesar de la existencia de tantos programas para migrantes aiin es
insuficiente la gestién en el &mbito de los mecanismos e instancias ade-
cuados para el ejercicio efectivo de los derechos econémicos, sociales y
politicos para estas personas. Si se revisan en conjunto y con atencidn es
evidente que las instituciones todavia priorizan el atender a los migran-
tes mexicanos en Estados Unidos y el control de la inmigracidn irregular,
por lo cual las politicas pablicas dirigidas a inmigrantes y migrantes de
trdnsito son muy escasas.
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Buenas y malas practicas

Mas all de la legislacién propiamente enfocada a la migracién, numero-
sas iniciativas pueden ser desarrolladas por los gobiernos para alcanzar
la inclusién de los migrantes. Por ello, el anilisis de lo procedimental
debe complementarse con la discusién de la agenda publica en torno a
la migracién, lo que involucra el debate legislativo y las iniciativas de re-
formas a la ley desde la sociedad civil,”® y una mirada a las “buenas prac-
ticas” de algunos estados en cuanto al tema.

Dado que la migracién es un fenémeno global, no solo los paises
desarrollados son receptores de migrantes; junto a la expulsién de mi-
grantes hacia Estados Unidos, Canad4 y la Unién Europea, en América
Latina coexisten migraciones laborales y fronterizas —algunas de larga
data— entre paises de la regién: las de haitianos a Republica Dominica-
na, de bolivianos a Chile y Argentina, de nicaragiienses a Costa Rica, de
hondurefios a El Salvador o de colombianos a Ecuador, entre otras. Al
respecto, la mayoria de las legislaciones de esas naciones hasta hace muy
poco reproducian esquemas que criticaban de los paises centrales. Es el
caso de leyes a menudo muy antiguas —algunas heredadas de regimenes
dictatoriales como Chile y Brasil— que fueron elaboradas desde posicio-
nes unilaterales y la Iégica del interés nacional. Con una visién restrictiva
e instrumental de una “migracin deseable” que supone la seleccién (mi-
grantes que aportan) y por ello la discriminacién, esas leyes criminaliza-
ban la migracién e imponian penas de carcel por infracciones migratorias
que se consideraban delito, de modo que ampararon por mucho tiempo
précticas de control migratorio muy rigidas que conducian a la sistemd-
tica violacién de los derechos humanos y a deportaciones y expulsiones
arbitrarias de los que no se ajustaban a esos criterios y, todo esto, en con-
diciones indignas.

No obstante, desde finales de los afios noventa, en América Latina
han habido modificaciones en la legislacién migratoria con las que se ha
comenzado a transformar el modo en que los Estados encaran este tema.
Dado que los cambios se han producido en el marco de debates sobre
la democracia, discusiones en torno al trato recibido por sus migrantes

2 Esto lo desarrollamos en el capitulo 4 de este libro.
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en los paises de destino, compromisos asumidos en acuerdo y foros in-
ternacionales, y la institucionalizacidén del discurso transnacional de los
derechos humanos, podemos pensar que la inclusién de las minorfas mi-
grantes se relaciona directamente con la ciudadanizacién de la politica
migratoria,

A partir de la intervencién y los compromisos asociados a la sus-
cripcién de tratados internacionales, impulsados por foros consultivos
que marcan la agenda politica global sobre la migracién, y con el telén
de fondo de las politicas de integracién econémica (Comunidad Andina
de Naciones y Mercosur), se han comenzado a imponer otros principios
para regir politicas basadas en una concepcién alternativa de la migra-
cién. En esta se coloca a los derechos humanos en el centro de la politica
hacia los migrantes, a favor del debido proceso y contra las detenciones
arbitrarias y la privacién de la libertad como medida cautelar; se privile-
gia la corresponsabilidad y biisqueda de acuerdos entre origen y destino;
se promueve el aumento de las acciones multilaterales y programas de
regularizacién; se proponen cambios en los mecanismos de deportacién;
se favorece la coparticipacidn con organizaciones de la sociedad civil, y se
fomentan modificaciones constitucionales que reconocen los derechos de
las personas a la movilidad y al respeto y trato dignos, independiente-
mente de su condicién migratoria.

La mayor parte de los paises han comenzado estos cambios con la
puesta en marcha de programas de regularizacién para los migrantes
irregulares que residen en sus territorios. Esto ha sido complementado
con la promulgacién de nuevas leyes migratorias en algunos paises: Ar-
gentina, 2003; Honduras, 2003; Uruguay, 2008; Panamad, 2008; Costa
Rica, 2010; mientras que en otros se ha incluido la libre movilidad de
las personas y el respeto a sus derechos en sus reformas constitucionales
(Ecuador, Venezuela), y algunos més han reformado las leyes vigentes, o
se encuentran en debate para ello. Por tltimo, en esta nueva etapa varios
paises han incluido la concesién de derechos a migrantes, tanto sociales
como el reconocimiento de igualdad de derechos sociales paranacionalesy
extranjeros migrantes sin importar la condicién migratoria,’® laborales a
los migrantes legales en Argentina, o politicos, de lo que es ejemplo el ac-

30 Argentina, Uruguay, Ecuador y México.
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ceso a voto en elecciones presidenciales luego de ciertos afios de residen-
cia’ y derecho a votar en elecciones municipales o provinciales.*®

Algunas de estas modificaciones, al menos en el discurso, implican
innovaciones positivas y cambios muy importantes que tienden al reco-
nocimiento del derecho al libre trdnsito de las personas y sus hijos y fami-
lias, independientemente de la condicién migratoria. Entre estas buenas
practicas podemos destacar los cambios en las condiciones de ingreso y
otorgamiento de residencia —por ejemplo, Argentina con el acuerdo de
residencia del Mercosur— que implica la eliminacién del criterio de se-
leccidn restrictiva y discriminatoria que regia en las leyes anteriores. Esto
ha ido asociado a la eliminacién de los permisos de trabajo como requi-
sito de residencia® y a la descriminalizacién de la migracidn. En estos
casos se busca proteger el derecho al debido proceso, para lo cual se han
reformado las cliusulas que instauraban penas de circel por migracién
indocumentada ala vez que se cuestionan las detenciones o internamien-
tos de los migrantes durante las deportaciones. Como ejemplo, Argenti-
na, Nicaragua, Bolivia, Perti, Uruguay y Venezuela han legislado sobre
la ilegalidad de la privacién de la libertad como medida cautelar para los
migrantes,

En Argentina es muy notoria la voluntad explicita de modificar la
politica migratoria de “un régimen expulsivo por un sistema de integra-
cién e insercidn basado en los derechos humanos” (Martinez y Reboiras,
2008: 28); también los programas de regularizacién o amnistias migra-
torias, y en otros paises los convenios de trabajadores temporales o fron-
terizos. En Costa Rica, desde 1995, se ha fundado un Foro Nacional de
Poblacién Migrante, un espacio de didlogo y debate para discutir las pro-
blematicas de estos grupos y a la vez hacer recomendaciones a las politi-
cas migratorias.**

31

Chile, Uruguay.

32 Argentina, Bolivia.

3 Aunque en el Mercosur se excluye a los inmigrantes que no son originarios de los pai-
ses firmantes del acuerdo.

3 A pesar del reconocimiento que estas leyes y programas hacen de la poblacién extran-
jera, estos paises no estdn libres de problemdticas similares a las vividas en México:
discriminacién, segregacién y xenofobia. Argentina y Chile son casos emblemiticos,
a pesar de sus importantes avances en politica migratoria, el rechazo al extranjero ha

sido una constante.
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Fuera de Latinoamérica, entre las buenas pricticas que hemos en-
contrado analizadas en la literatura estin los acuerdos de residencia,
vinculados a tratados de integracién regional, como la Comunidad Eu-
ropea. Algunos investigadores destacan las innovaciones normativas y las
de algunos programas sectoriales dirigidos a garantizar acceso a derechos
sociales de los migrantes, entre estos el Decreto sobre Derechos y Liber-
tades de los Extranjeros en Espafia y su Integracién Social (Martinez y
Reboiras, 2008), normativa que asume un enfoque de derechos humanos
y que resalta la importancia cada vez mayor de los migrantes para la so-
ciedad de acogida.

Todas estas nuevas legislaciones suponen el reconocimiento de de-
rechos sociales —salud, educacién, seguridad social y vivienda en igual-
dad de condiciones con los nacionales—, laborales, aunque la mayoria de
las leyes prohiben el trabajo a los migrantes sin documentos, y politicos,
mientras que legislaciones anteriores como la mexicana prohibian toda
participacién politica, algunas de las nuevas leyes reconocen derechos po-
liticos a los migrantes. Desde este nuevo enfoque de los derechos, la inte-
gracién regional y la libre circulacién son incompatibles con una nocién
acotada y excluyente de ciudadania que la confunde con nacionalidad.

En el otro extremo se encuentran paises cuyos marcos normativos
se hacen mis restrictivos. El emblema de la politica de muros y depot-
taciones es los Estados Unidos. Pero también se halla malas pricticas
en paises de América Latina —ellos mismos grandes expulsores de mi-
grantes— como Repuiblica Dominicana, donde, en un retroceso sin
precedentes, se ha despojado de su nacionalidad a muchas personas de
ascendencia haitiana. En este caso, no solo los migrantes sino sus descen-
dientes estin siendo excluidos de la nacionalidad y, por tanto, de la socie-
dad dominicana.

Todas las innovaciones en politicas migratorias que hemos resefa-
do muy brevemente, contribuyen a ampliar la nocién de ciudadania, lo
cual es imprescindible para la democratizacién de la vida social, ya que la
privacién de derechos o la exclusion de algunos grupos de su disfrute va
contra la integracién y la cohesidn social, y debilita la democracia, porque
excluye a muchas personas de una participacién plena y los priva de los
mecanismos que les permiten incorporase en condiciones de igualdad a
la sociedad en la que viven, por ello, la ampliacién de derechos para todos
es una condicién irrenunciable de la vida realmente democritica.
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Comparar a México con otros gobiernos de la regién puede ser pro-
vechoso para el anilisis que emprendemos aqui, ya que permite observar
algunas buenas prdcticas que abonan a un paradigma de gobernabilidad de
los flujos migratorios. Pero no hay que olvidar que las nuevas medidas y re-
formas provienen de las acciones y la voluntad de aquellos que toman las
decisiones, muchas veces presionados por la sociedad civil. Por ello, para
completar el andlisis de los cambios en la politica y la gestién migrato-
ria mexicana en la actualidad, debemos avanzar al 4mbito de los actores.
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4, Actores estatales

La decision de incluir en este andlisis a los actores involucrados en la
politica migratoria responde a nuestra conviccién de que tanto las ins-
tituciones como la legislacién son el resultado de las pricticas de los
actores, lo cual incluye negociaciones, acuerdos, cabildeos y presiones.
La importancia de los actores resulta bastante obvia,' pero lo que nos
interesa destacar es que este 4mbito se compone de organizaciones, aso-
ciaciones e individuos de muy diferente naturaleza. Aqui se inscriben
desde las instituciones del Estado y las organizaciones referidas a él,
hasta las asociaciones de la sociedad civil, que representan la autonomia
y autogestién de los individuos frente a las relaciones de poder.

Segtin nuestro modelo analitico, la esfera de los actores incluye a
aquellos que tienen que ver con la definicidén y ejecucidn de la politica mi-
gratoria, y a todos los que estn relacionados con la atencién de estos pro-
cesos en cualquiera de sus manifestaciones. En la atencién del fenémeno
migratorio participan el gobierno (en todos sus niveles: federal, estatal y
local), la sociedad civil (organizaciones sociales, iglesias) y la academia. A
estas instancias hay que agregar organismos internacionales y por tltimo,
pero no por eso menos importante, a los propios migrantes, organizados

“En términos de identificar a los actores que van construyendo el imaginario colectivo
de las migraciones en funcién de sus intereses y posiciones particulares, pueden dis-
tinguirse: el Estado, los grupos de presion conformados por diferentes sectores sociales y/o
instituciones, y los propios migrantes” (Méarmora, 2002: 55).
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o no.” Por esta razén, conviene emprender el analisis distinguiendo dos ti-
pos de actores: los estatales y los no estatales, los cuales para efectos anali-
ticos y de exposicién consideramos conveniente estudiarlos por separado.
Comenzaremos nuestro andlisis dedicando este capitulo a los primeros.

Los actores estatales

Entre los actores involucrados en esta dimensién tenemos al Estado fe-
deral como actor principal en la definicidn y gestién de la politica mi-
gratoria, y a la sociedad politica, involucrada en la legislacién y el debate
publico. Partiendo del nivel federal, entre los actores estatales se encuen-
tran las instituciones y dependencias que definen la politica y controlan
la gestién de la migracién en el pais, secretarias e institutos; a los go-
biernos estatales y locales que atienden el problema en sus 4mbitos de
accion; a los legisladores federales y estatales que proponen, elaboran
y aprueban las legislaciones migratorias, y a los partidos politicos que
tienen capacidad de propiciar el debate e incluir el tema en las agendas
legislativas nacionales y locales.

Es un hecho que las instituciones del Estado representan un gran
peso en la definicién y ejecucién de la politica migratoria. Es importante
resaltar que cuando nos referimos a las instituciones, suscribimos la de-
finicién de North en tanto ellas son “el marco en cuyo interior ocurre la
actividad humana” (North, 1993: 14), lo que posibilita comprenderlas
como espacios de interaccién que fijan reglas del juego para la interaccién
humana, sea en el dmbito econémico, social o politico.’

Las instituciones ofrecen una estructura estable para la interaccién
humana, pero es una estabilidad relativa. En tanto prescriben ciertas for-

Tedricamente, en el 4mbito de los actores se pueden incluir a los grupos de presion,
empresarios y sindicatos; no obstante, en el caso mexicano, ni los empresarios ni los
sindicatos son una presencia activa en los debates o las acciones en torno a la politica
migratoria.

No obstante, no partimos de la idea de un actor racional que sopesa costos y beneficios,
sino uno sobre el cual influyen los imaginarios acerca de la migracién y las construccio-
nes subjetivas e historicas respecto a la misma (que incorporamos en nuestro mode-
lo como dimensién simbélica); por ello, nos interesa recalcar que retomamos a North
solo para insistir en la relevancia del trabajo de los actores dentro de las instituciones.
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mas de conducta reducen incertidumbre respecto a las elecciones coti-
dianas de los individuos e inducen ideas o valores que “motivan” tales
elecciones de los individuos. Pero las instituciones mismas sufren mo-
dificaciones a lo largo del tiempo como consecuencia de los cambios de
normas y valores que se van produciendo en la sociedad. La institucién,
entonces, puede comprenderse como una red simbélica sancionada so-
cialmente que combina un aspecto funcional y otro imaginario, por ello
encarna la materialidad de la vida social, y de ahi su autonomia, pero tie-
ne su fuente en lo “imaginario social” (Castoriadis, 1989).

Por ello, entender el cambio institucional significa comprender cémo
evolucionaunasociedadatravésdel tiempo (North,1993).Ennuestrocaso
especifico, nos interesa analizar las modificaciones ocurridas en el disefio
institucional mexicano para aprehender una arista importante del cam-
bio en la politica y la gestién migratoria, porque estamos convencidas de
que estas innovaciones se relacionan directamente con las reformas en la
legislacidn y con las presiones sociales que derivan de un contradiscurso
social que estimula una variacién en la percepcién de la migracién y los
migrantes,

A su vez, el hecho de que las instituciones fijen reglas del juego im-
plica que la llegada de nuevas reglas migratorias cuenta con capacidad de
influir en la modificacién del tratamiento a los migrantes y, en general,
del modo en que se gestionan los problemas asociados a la migracién. No
obstante, como también alerta North, el cambio institucional es solo un
paso, necesario pero insuficiente. Para modificar el tratamiento de la mi-
gracién no basta con cambiar las instituciones, ya que a la par de las nue-
vas persisten valores y modos de conducta arraigados en el tiempo que no
son ficiles de transformar.*

Dentro del disefio institucional mexicano relativo a la migracién,
podemos distinguir claramente entre las dependencias gubernamenta-
les que se ocupan de la politica y la gestién migratoria hacia o a través
de México (recepcion y transito) y las que se dedican a atender poblacio-
nes relacionadas con los procesos de expulsion. Dentro de las primeras

“Aunque las normas formales pueden cambiar de la noche a la mafiana como resultado
delas decisiones politicas y judiciales, las limitaciones informales encajadas en costum-
bres, tradiciones y cdigos de conducta son mucho mds resistentes e impenetrables a

las politicas deliberadas” (North, 1993: 17).
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sobresalen la Secretaria de Gobernacién que cuenta con una Unidad de
Politica Migratoria (upm), el Instituto Nacional de Migracién (érgano
administrativo desconcentrado dependiente de la Segob) y la Comisién
Mexicana de Ayuda a los Refugiados (Comar). En cuanto a la expul-
sién, la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) concentra lo respectivo
ala atencidén a migrantes mexicanos en el exterior, para esto cuenta con
la Direccién de Proteccién a Migrantes, los Servicios Consulares y el Ins-
tituto de los Mexicanos en el Exterior,® lo que complementa con progra-
mas de apoyo —a mexicanos en el exterior o retornados— gestionados
por la Secretaria de Desarrollo Social (por ejemplo, el Programa 3x1) y
el Fondo de Apoyo a Migrantes (sector hacendario).

Aunque por los objetivos del anilisis hemos insistido en que nos en-
focamos en las instituciones relacionadas con la recepcidn y el trénsito y
que por eso lidian con los migrantes que pasan por el pais o se establecen
en €, conviene destacar algunas implicaciones de separar el tratamiento
de los procesos de expulsion, retorno, trinsito y recepcion. A pesar de que
en la ley de 2011 la migracién se define como un proceso complejo e in-
tegral, en el disefio institucional parece haber una divisién entre aquellos
procesos. Mientras que los asuntos de los mexicanos en el exterior son
parte de las relaciones internacionales, los de la recepcién y el transito son
materia de la Secretaria de Gobernacién y de la seguridad nacional; esto
puede ayudar a entender por qué durante tanto tiempo los migrantes
mexicanos que van hacia Estados Unidos han sido vistos como sujetos
de derecho, cuya opcién de establecerse en una sociedad donde esperan
encontrar mejores condiciones de vida es reconocida y defendida por el
Estado mexicano y cuyos procesos de deportacién o retorno son tutela-
dos y protegidos por instituciones estatales. De igual modo, tal separa-
cién ayuda a comprender por qué la visién de la movilidad humana y del
migrante, como sujeto de derecho, ha tardado tanto en extenderse hacia
los migrantes que México recibe. Lo mismo puede decirse del debate y
las disposiciones en torno a la inclusién de los migrantes que ha tomado
caminos distintos en lo tocante a los que México expulsa respecto de los

Excepto el Programa Paisano, atendido por el Instituto Nacional de Migracién.

Que no estudiaremos aqui, debido a que existe una abundante literatura que los ha
analizado en profundidad, y porque nuestro objetivo principal estd enfocado a los pro-
cesos de recepcidn y transito.

82

Derechos reservados



4, Actores estatales

que recibe, los cuales se benefician de programas de inclusién econémica,
social y politica.” En este sentido, la posicién del Instituto de los Mexica-
nos en el Exterior (1ME) de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE)
frente a la migracién podria ser un buen ejemplo de una visién coherente
e integral de la politica migratoria.®

Regresando a las diferentes instituciones involucradas en los proce-
sos de recepcidn y trinsito, otra distincién importante es la que podemos
hacer entre las instituciones que tratan directa y especificamente el tema
migratorio y las que lo tocan indirectamente o colaboran con la atenciéon
o inclusién de los migrantes, como la Comisién Nacional de los Dere-
chos Humanos y las secretarfas de Salud, Seguridad Social, Trabajo y
Previsién Social, Educacién, Procuracién de Justicia, el Consejo Nacio-
nal de Poblacién (Conapo), Conapred, etcétera. Por medio de esta se-
gunda alternativa los migrantes pueden acceder a servicios bdsicos y al
ejercicio de sus derechos sociales y humanos.

En cuanto a las instituciones propiamente migratorias, aunque la
responsabilidad por definir y ejecutar la politica migratoria mexicana
siempre ha sido una facultad del gobierno, las dependencias e institutos
encargados de hacerlo han cambiado a través de la historia. Asi, bajo la

Como se observa en el andlisis de la legislacién y los programas para migrantes, son
muy pocas las iniciativas para proporcionar mecanismos de inclusién para los inmi-
grantes, mientras que para los mexicanos retornados y en el exterior existen el voto en
el exterior, los programas de ayuda a sus familiares, el Programa 3x1, las ventanillas de
salud, y un largo etcétera.

Para ilustrar citamos algunos pérrafos del documento “México ante el fenémeno mi-
gratorio’, donde puede verse una comprensién positiva e integral de la migracién:“[...]
la movilidad de las personas no debe verse como un problema, sino como un hecho his-
térico y un fendmeno social que caracteriza al mundo globalizado. Por ello, tampoco
resulta adecuado abordar el tema desde una perspectiva unilateral que tiende a ocul-
tar sus aspectos positivos como las aportaciones a la economia, al desarrollo y al enrique-
cimiento cultural de las sociedades de destino. [...] se requiere trabajar en la elaboracién
de una agenda que incorpore de manera equilibrada una visién que comprenda a la
persona migrante en sus dos dimensiones: como sujeto de derechos, pero también como
un importante aliado para el desarrollo. [...] De manera coherente, México debe garan-
tizar la vigencia de los derechos que reclama para sus connacionales en el exterior, en
la admisién, ingreso, permanencia, seguridad personal, trénsito, deportacién y retor-
no asistido de extranjeros en su territorio, Esto dard solidez y congruencia a nuestros
planteamientos en foros regionales y multilaterales, asi como en las negociaciones bila-
terales en favor de la proteccién de los derechos de los mexicanos en el extranjero, in-
dependiente de su situacién migratoria” (srE, s. f. El subrayado es nuestro).
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Ley General de Poblacién se creé primero una Direccién General de
Servicios Migratorios (1977) y, en 1993, el Instituto Nacional de Mi-
gracién, junto a la Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados (Comar)
creada en 1980, se ocupaban de las diversas facetas de la migracién y el
refugio. No obstante, lo que nos interesa analizar aqui no es la evolucién
histérica de las instituciones sino la estructura institucional existente y
mds en especifico las modificaciones que ha sufrido a partir de la aproba-
cién de laley de 2011.

Actualmente, la institucién encargada de formular y dirigir la politi-
ca migratoria mexicana es la Secretaria de Gobernacién, que ademis se
responsabiliza de la gestién de esa politica y el control de las fronteras; en
particular, es a la Subsecretaria de Poblacién, Migracién y Asuntos Re-
ligiosos que se adscriben las dependencias encargadas de la migracién, a
la cual pertenece la Unidad de Politica Migratoria, la responsable de pro-
poner al secretario la politica migratoria del pais, mientras que el 1Nm
constituye un drgano desconcentrado de la administracién publica cuya
mision es aplicar esta politica y la legislacion vigente en la materia.’ El
INM cuenta con delegaciones y subdelegaciones federales y locales que,
mediante diversos programas, gestionan los asuntos migratorios en sus
entidades especificas. Y en varias entidades federativas existen institutos
especializados en la atencién a migrantes.' Finalmente, la Comar elabo-
ra, propone y gestiona la politica de refugio, asilo y proteccién comple-
mentaria, segin lo prescribe la Ley de Migracion.

Innovaciones institucionales

Los cambios en la concepcién y la gestién de la migraciéon en Méxi-
co son anteriores a la aprobacién de la Lm; de hecho se puede afirmar

Entre sus atribuciones estdn la vigilancia de las entradas y salidas del territorio, resolver
y ejecutar deportaciones, realizar presentaciones de extranjeros en estaciones migrato-
rias, imponer sanciones administrativas, resolver y tramitar los permisos de estancia y
coordinar la operacién de los Grupos Beta, entre otras.

10 Los hay en Coahuila, Chiapas, Colima, Oaxaca, Guanajuato, Puebla, Guerrero, Mi-
choacin, Estado de México, San Luis Potosi, Tamaulipas y Morelos. Aunque, la mayo-
ria se dedican ala atencién de mexicanos en el exterior, las familias de estos y migrantes

de retorno.
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que comienzan lentamente con algunas reformas a la Ley General de
Poblacién, con las que se inici6 la modificacién del tratamiento a la mi-
gracién con la adopcidn de nuevos valores y principios en cuanto a los
criterios de admisién, derechos humanos y proteccién de las personas
migrantes,

Creada en 1980, con la publicacién de la ley de refugiados de 2011y
su reglamento en 2012, la Comar se modificé precisando sus funciones,
atribuciones y su condicién de organismo administrativo desconcentra-
do dela Segob. A partir de los afios noventa, dicha institucién —fundada
para responder a las problemdticas del numeroso grupo de refugiados
guatemaltecos de los ochenta— colaboré con procesos de integracién
de los refugiados que decidieron permanecer en el pais'' y actualmente
se enfoca en analizar y tramitar las solicitudes de refugio y asilo de mi-
grantes individuales.

Entre las primeras medidas innovadoras que atafien a los migran-
tes en transito, se encuentran los Grupos Beta. Coordinados por el inm
en colaboracién con autoridades locales, se dirigen a la atencién huma-
nitaria a migrantes concentrados en las zonas fronterizas y lugares de
trinsito,'” y estdn especializados en trabajos de rescate, asistencia, pri-
meros auxilios y proteccion a los migrantes, tanto mexicanos como ex-
tranjeros en trénsito; actualmente se concentran en las zonas de mayor
movilidad, esto es, las fronteras norte y sur y la costa del Golfo. En la ma-
yoria de los casos, su apoyo es mas bien inmediato y asistencialista, pues
solo ofrecen agua y atencién de primeros auxilios; algunos brindan infor-
maci6n sobre albergues u otros lugares a los que los migrantes pueden
asistir para solicitar ayuda. A pesar de ello, constituyen un avance en la
ayuda a los migrantes y un modo en que el principio de proteccién legis-
lado en la norma de 2011 puede realizarse.”

' En 1997, con financiamiento de la Unién Europea, Proyecto de Apoyo a la Inte-

gracién Definitiva de los Refugiados Guatemaltecos en los Estados de Campeche y
Quintana Roo, que en 2000 se extendi6 al estado de Chiapas; y en 1998 los Progra-
mas de Regularizacién Migratoria y de Naturalizacién.
2 Aunque fueron creados desde 1994, su fundamento legal se recoge en el art. 71 de la
Ley de Migracién.
B Opinién que comparten los miembros de las onG de migracién como lo testimonia el
siguiente comentario: “[...] los Grupos Beta [...] creo que dentro de todo la poblacién
lo ve bien. Como en el tema de trinsito, al menos digamos como la asistencia que le

pueden brindar en el camino, pero que en realidad creo que no llegan a este nivel que
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En 2007 surgen los Oficiales de Proteccién a la Infancia (opr1), crea-
dos con base en el Nuevo Modelo de Proteccién para Nifos, Nifas y
Adolescentes Migrantes no Acompanados. En su elaboracién colabora-
ron el DIF nacional, la srE, la Organizacién Internacional de las Migra-
ciones, la Comar, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia. Su obje-
tivo es proteger y garantizar el respeto a los derechos humanos de ninas,
nifios y adolescentes migrantes, especialmente los no acompanados. Es-
tos opI son agentes federales de migracién dedicados a la proteccién de
menores migrantes y, al menos en teoria, reciben capacitacién para aten-
der situaciones de crisis, solicitudes de asilo, casos de trata de personasyy,
en general, las necesidades de los nifios y nifias migrantes. Actualmente
existen mds de 360 de estos oficiales a lo largo del territorio mexicano.

Aunque es innegable el valor de la introduccién de los opr1 para aten-
der los menores, las ONG que trabajan con ellos son muy criticas de su
forma de actuar. En particular sefialan su falta de capacitacién y profesio-
nalizacién y se cuestiona el verdadero alcance de su trabajo:

Por ejemplo, en el tema de los o1 que era algo que habiamos pedido mu-
cho, el tema de los Oficiales de Proteccién a la Infancia, que realmente
fuera gente preparada, que realmente tuviera experiencia en el trato con
nifiez migrante, pues en realidad tampoco. Siguen siendo los mismos
agentes migratorios con un uniforme distinto y si acaso una capacitacion
sobre nifiez, pero que en realidad no es una formacién, no es algo profesio-

nal (Entrevista a oNG de perfil amplio).

[...] los op1 francamente, es un programa muy, como decirlo, mucho ms
publicitado de lo que... digamos que se habla mucho mas de los op1 de lo
que realmente hacen o pueden hacer. Y lo que hemos visto es que los op1
no tienen la formacidn adecuada y generalmente cumplen otras funciones,
su asignacién principal no es ser orI... muchos, por ejemplo, tienen una
funcién administrativa y ademds son op1 y su formacién es muy limitada.
Pues yo creo que hacen lo que pueden, pero se requiere otro tipo de pro-

grama definitivamente (Entrevista a oNG de perfil amplio).

dicen de proteger, ayudar y salvaguardar, pero creo que al menos la ayuda que le dan
ha sido de apoyo para la poblacién” (Entrevista a oNG de perfil amplio).

86

Derechos reservados



4, Actores estatales

En el marco de las innovaciones institucionales que aqui se anali-
zan, cabe destacar la implementacién de algunos programas que intentan
acercar el tratamiento a los migrantes a los preceptos de la nueva ley. Par-
te de ellos son los de regulacién migratoria —mediante los cuales se ha
conseguido regularizar la situacién de muchos extranjeros que residian
en México sin la documentacidn necesaria— y otros mds especificos.'*

En 2012, ya bajo el mandato de la Ley de Migracién, fue creada la
Unidad de Politica Migratoria dentro de la Segob, con el propésito de di-
sefiar y proponer la politica migratoria, por medio de sus estrategias, pro-
gramas y acciones. Con esta innovacién se logré deslindar claramente las
atribuciones de los 6rganos estatales, ordenando que la responsabilidad
por la formulacién, el disefio, conduccién y evaluacién de la politica fuera
competencia de la upm, quedando el INM —que se reestructurd y some-
tié a capacitacién a sus funcionarios— como el encargado de la ejecucion
de esa politica. La upm también se propone la coordinacién con otros ac-
tores involucrados en la politica migratoria, incluyendo los organismos
internacionales (Secretaria de Gobernacién, 2012). De esta manera se
ha logrado separar el 4mbito propiamente politico de los de ejecucién
o gestion.

No obstante, a pesar de que la creacion de la upMm representa un
avance para la politica del pais en este tema, en opinién de algunas onG, a
pesar de su buena disposicidn, tiene poco impacto, ya que “las decisiones
en materia migratoria son mds tomadas todavia en el contexto de la agen-
da de seguridad por el Instituto, muy directamente con Estados Unidos”
(Entrevista a oNG de perfil amplio).

Otras innovaciones relevantes en la Segob que podemos mencio-
nar son la creacién de la Direccién General de Proteccién al Migrante,
el cambio de nombre de la direccién juridica a la que se ha aumentado
la denominacién de Derechos Humanos y Transparencia, y la creacién
del Consejo Consultivo de la upm, ademds de la creacién del Consejo
Ciudadano del inm, ambos creados en respuesta a las ya comentadas ma-
tanzas de migrantes en San Fernando, Tamaulipas y en Cadereyta, Nue-
vo Ledn, en octubre de 2012.

4" Estos programas los analizamos en el capitulo correspondiente a la dimensién pro-

cedimental.
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Estas dos tltimas innovaciones institucionales tienen el propésito
de promover una gobernanza migratoria. Mis alld de la inclusién de esta
como principio de la LM, en nuestro andlisis interesa recuperar una pers-
pectiva conceptual que ha ido ganando relevancia en los andlisis politicos
contemporineos, nos referimos a la nocién de gobernanza, en la cual, el
criterio de buen gobierno se vincula a la participacién de la sociedad civil
y ala puesta en accién del capital social en la elaboracién y ejecucién de las
politicas puiblicas. En este sentido sobresalen en México, la creacidn del
Consejo Ciudadano del Instituto Nacional de Migracién, en 2012, y
del Consejo Consultivo de Politica Migratoria (ccpm) como 6rgano co-
legiado de consulta de la Secretaria de Gobernacién, sobre todo porque
la creacién de ambos consejos forma parte de lo que organizaciones de la
sociedad civil demandaron en el proceso de discusién y debate alrededor
de la nueva Ley de Migracién.

En cuanto al Consejo Consultivo de Politica Migratoria, en su acta
de creacién aparece explicitamente tal propdsito: “la Secretaria de Gober-
nacién determinara la politica migratoria del pais, tomando en cuenta las
demandas y posicionamientos de los otros Poderes de la Unién, de los
gobiernos de las entidades federativas y de la sociedad civil organizada
como se cita en el Acuerdo por el que se crea el Consejo Consultivo de
Politica Migratoria de la Secretaria de Gobernacién de 2012 (Senado de
la Republica, 2012a). Este reconocimiento de la participacién de la socie-
dad civil en la politica migratoria es, sin duda, de gran importancia dentro
de los cambios institucionales a los que nos estamos refiriendo, no solo
porque es la primera vez que en México se toman en cuenta los posicio-
namientos de actores no estatales en el disefio de la politica, sino porque
la presencia de estos posibilita el ingreso al 4mbito estatal de las concep-
ciones y los valores de la sociedad, que suelen ser mas avanzados que los
discursos del Estado. Por eso es relevante que este ccpm haya revisado el
Programa Especial de Migracién que regira para el resto del sexenio.

Por reglamento, el ccpm esta integrado por el secretario de Go-
bernacién, quien lo preside; el subsecretario de Poblacién, Migracién y
Asuntos Religiosos; el comisionado del 1nm; el titular de la upm, que
funge como secretario técnico; representantes de las secretarias de Re-
laciones Exteriores, y de Trabajo y Previsién Social; el titular del p1F; el
presidente de la Comisién de Poblacién y Desarrollo de la Cidmara de
Senadores; el presidente de la Comisién de Poblacién, Fronteras y Asun-

88

Derechos reservados



4, Actores estatales

tos Migratorios de la Cimara de Diputados; el presidente y un integran-
te de la Comisién de Asuntos Migratorios de la Conferencia Nacional
de Gobernadores; un visitador de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos; el presidente del Consejo Ciudadano del Instituto; represen-
tantes de dos organizaciones de la sociedad civil, y dos académicos o ex-
pertos en el tema migratorio.

Ya que el ccpm puede opinar sobre la formulacién y la implemen-
tacidn, proponer modificaciones del marco normativo migratorio y con-
vocar a discusiones amplias sobre el tema, aunque se trata de un érgano
consultivo —lo que implica que las decisiones permanecen en las manos
de los funcionarios estatales—, la presencia de académicos, expertos y or-
ganizaciones que trabajan en la proteccién y defensa de los derechos de
los migrantes, junto con visitadores de la cNDH y legisladores hace de este
un érgano diverso y plural donde, al menos en teoria, pueden discutirse
los temas migratorios desde los diferentes lugares o puntos de vista, tanto
desde los intereses del Estado como desde los de los migrantes.

En cuanto al Consejo Ciudadano del 1N, tiene su antecedente en
la creacién en 2007 de un Consejo Consultivo para el iNm que funcioné
hasta 2012, cuando nacié oficialmente el Consejo Ciudadano, que co-
menz6 a sesionar en 2013. Este Consejo Ciudadano es un érgano facul-
tado para opinar, proponer acciones especiﬁcas y asesorar en lo relativo a
la gestién de las politicas; segtin su acta de creacidn, serd el “encargado de
formular propuestas; intercambiar opiniones; proponer acciones de coo-
peracién, concertacién y seguimiento de la sociedad civil a las actividades
que realice el Instituto Nacional de Migracién”; por lo que se conside-
ra que constituye un esfuerzo por facilitar “la participacién de la socie-
dad civil organizada, de académicos y de otros sujetos interesados de tal
suerte que estos puedan opinar y formular propuestas para mejorar la
ejecucioén de la politica migratoria” (Senado de la Republica, 2012b). Su
integracién se compone de dos representantes de organizaciones de la
sociedad civil, vinculadas al tema migratorio; un representante de orga-
nizaciones de la sociedad civil especializadas en derechos de la nifiez y
derechos de las mujeres, vinculadas al tema migratorio; un representante
de organizaciones de la sociedad civil para la atencién a victimas, vincu-
ladas a lo migratorio; dos representantes de lugares donde se alberguen
migrantes por organizaciones de la sociedad civil o personas que realicen
actos humanitarios, de asistencia o de proteccién a los migrantes; tres
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académicos; dos representantes de organismos empresariales o profesio-
nales, vinculados al tema migratorio, y dos ciudadanos mexicanos distin-
guidos. Estos miembros se eligen por convocatoria pablica a partir de la
propuesta de candidatos por parte de organizaciones de la sociedad civil
y su periodo como consejeros serd de dos afios, con posibilidad de reele-
girse por otros dos.

Resulta muy relevante que, a diferencia del Consejo Consultivo de
la upm —donde conviven funcionarios, legisladores y miembros de la
sociedad civil—, el Consejo Ciudadano del iNm es un organismo con-
sultivo ciudadano y apartidista, cuyo requisito para integrarlo es no des-
empefiar cargos de gobierno, en cualquier nivel, ni en partidos politicos.
En este segundo Consejo, los actores estatales aparecen como secretario
técnico, el comisionado del 1NM, y como invitados, el titular de la upm y
el subsecretario de Poblacién, Migracién y Asuntos Religiosos.

El Consejo Ciudadano del inm cuenta con varias comisiones de tra-
bajo que abarcan los ejes de revisién de normativas, proteccién a migran-
tes y mejoras institucionales. Se retine cuatro veces por afio y entre los
logros mas destacados de su trabajo se encuentran la participacién en el
programa temporal de regulacién migratoria, el programa piloto de no
detencion de adolescentes y nifios migrantes, la propuesta de anexo para
migracién en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, la atencién de
algunos casos relevantes, y la estabilizacién y sistematizacién del trabajo
del propio Consejo, incluyendo la seleccién de los nuevos miembros para
su renovacién (Cérdoba, 2015).

Es evidente que la autonomia del Consejo Ciudadano del 1nm, asi
como su composicidn y la participacién activa que ha tenido en las discu-
siones con las autoridades migratorias, constituye un avance para lograr
la gobernanza migratoria y el aporte de elementos para un mejor trato a
los migrantes y un mayor respeto a sus derechos. Los propios actores lo
ven como “una buena interlocucién””®

5 “Eso del Consejo Ciudadano, del Consejo Consultivo yo creo que la principal diferen-

cia es que existe, 0 sea, en realidad es como el primer érgano de articulacién entre di-
ferentes instancias de la administracién publica federal, los estados y los municipios, o
sea, estd Conapo o las oficinas estatales de atencién al migrante, en el consultivo, usual-
mente en la sesién estd Sagarpa, Sedesol, Salud, sEp, estd Conapred, o sea como una
amplia gama de dependencias federal que estan [en el Consejo]” (Entrevista a oNG de

perfil amplio).
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Estas innovaciones institucionales constituyen un progreso en lo
que a la politica y gestién migratoria se refiere. No obstante, en la esfera
de las instituciones estatales especializadas en la atencién de los asuntos
migratorios quedan asuntos pendientes, por ejemplo, la procuracién de
justicia. Si bien desde hace algunos afios opera la Fiscalia Especial para
los Delitos de Violencia Contra las Mujeres y la Trata de Personas, ha
sido en diciembre de 2015 cuando se ha publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el Acuerdo por el que se crea la Unidad de Investigacion
de Delitos para Personas Migrantes y el Mecanismo de Apoyo Exterior
Mexicano de Busqueda e Investigacién (Acuerdo A/117/15), cuya ac-

tuacién atin es muy dificil analizar.

Legisladores

El papel de los legisladores en la politica migratoria no se reduce al mo-
mento en que proponen y aprueban la nueva ley, sino que, por el lugar
que ocupan en el sistema politico y sus funciones, su relevancia es per-
manente en todo el proceso. Asi, los legisladores proponen y aprueban
leyes y pueden reformatlas, ademds de que en su funcién de control exis-
te la capacidad de vigilar y evaluar el modo en que los poderes ejecutivos
cumplen o hacen cumplir la ley; finalmente, en su caricter representa-
tivo, expresan posiciones partidistas diferentes en el Senado y en la Ca-
mara de Diputados.

Por ello, en esta parte del andlisis es de utilidad revisar la actividad le-
gislativa y los debates parlamentarios en torno a los asuntos migratorios.
Mirando hacia atrds puede apreciarse un interés creciente por la migra-
cién, cuyo comienzo podriamos situar asociado a las discusiones sobre
los problemas de los mexicanos en el exterior. En estos primeros afos
del siglo xx1 se produjeron varias iniciativas de debate impulsadas por o
con la participacién de las cimaras o los legisladores, enfocadas al and-
lisis de la problemdtica migratoria dentro de la agenda social mexicana.
El primero que marca una diferencia en el tratamiento del problema se
remonta a 2005 cuando a partir de una iniciativa conjunta del Senado y
el Ejecutivo se reunieron un grupo de senadores, diputados, funciona-
rios, académicos y miembros de la sociedad civil para analizar la politi-
ca migratoria y produjeron el documento “México frente al Fenémeno
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Migratorio’, en el cual se diagnostica la situacién y se reconoce la necesi-
dad de una modificacién del abordaje del tema migratorio. El documen-
to, respaldado por ambas cimaras del Congreso, plantea los principios
de respeto a los derechos humanos, responsabilidad compartida y enfo-
que regional.'®

Posteriormente, tuvo lugar el foro“La migracién en México: sun pro-
blema sin solucién?’, celebrado en abril de 2006 dentro del ciclo “Legis-
lando la Agenda Social’}'"” convocado por el Centro de Estudios Sociales
y de Opini6én Publica de la Cdmara de Diputados con la colaboracién de
la Comisién de Poblacién, Fronteras y Asuntos Migratorios de la LIX
Legislatura (2003-2006); en ese evento participaron académicos, ONG,
funcionarios y legisladores, y aunque se dedicé casi por completo a la mi-
gracién mexicana hacia Estados Unidos, incluyé dos ponencias dedica-
das a la politica migratoria mexicana (cesop, 2006).

Durante la LX legislatura (2006-2009) el tema suscité una gran
atencién, ya que 30% de los puntos de acuerdo presentados por los dipu-
tados estuvieron referidos a la migracién (Veldzquez y Marin, 2010), de
ellos la mayor parte se enfocaba a acciones discriminatorias contra mexi-
canos en Estados Unidos, pero también abordaron la situacion de los
centroamericanos en México.

En 2008, cuando el debate sobre los procesos migratorios habia he-
cho visible la otra arista de la migracién en el pais, el Senado y la Cidmara
de Diputados aprobaron por unanimidad la reforma a la LGP que descri-
minalizaba la migracién irregular. Esta “constituye la primera modifica-

cién del marco legal frente a la inmigracién en el pais” (Calderén, 2012:

16 El documento trata asuntos cruciales para los procesos de recepcién y trinsito, cabe

citar algunos como ejemplo: “Revisar y, en su caso, modificar el marco juridico e insti-
tucional a efecto de responder adecuadamente a las condiciones actuales y previsibles
del fenémeno migratorio, para lo cual serfa necesario un mecanismo de colaboracién
interinstitucional ex profeso”. “Generar mecanismos de trabajo permanentes entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo, y la participacién del sector académico y la sociedad
civil, que permitan desarrollar y cumplir la agenda migratoria mexicana”. Y "Adecuar
la politica migratoria hacia los paises vecinos del sur en concordancia con sus caracte-
risticas, que brinde seguridad a la frontera y facilite un flujo legal, seguro y ordenado
de personas, bajo los principios de responsabilidad compartida y de respeto a los dere-
chos humanos” (cipg, 2005).

Se realizaron 17 foros de diferentes temdticas, al que nos referimos es el dedicado a la
migracion.

17
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24); un debate que se revitaliz6 luego de que en 2009 la cnpH hizo pu-
blico un informe sobre violaciones y crimenes contra migrantes en trin-
sito cometidos a lo largo de su ruta por México (Idem).

Un poco mds cercano a la aprobacién de la Ley de Migracién (sep-
tiembre de 2010) se desarroll6 en Morelia el Foro Nacional para la Cons-
truccién de una Politica Migratoria Integral y Democratica en el México
del Bicentenario que contd con el coauspicio de organizaciones de la so-
ciedad civil mexicanas y centroamericanas, instituciones académicas y
el Senado de la Republica. En este foro participaron académicos, varias
ONG, la presidenta del Consejo Consultivo del 1Nm y senadores de la re-
publica. Fue un evento centrado en la atencién integral del tema migrato-
rio (origen, destino, transito y retorno), en el que se resalté la necesidad
de elaborar una nueva ley que especificamente se ocupara de normar lo
relativo a la migracién. Al respecto el foro subrayd varios puntos que lue-
go se recogieron en la ley de 2011, a saber, el énfasis en los derechos hu-
manos, la necesidad de promover espacios de influencia de la sociedad
civil, atender a poblaciones especialmente vulnerables, descriminaliza-
cién de la migracién irregular, institucionalizar y dar sustento juridico a
programas de proteccién como los Grupos Beta o los op1, y reconocer
a las personas migrantes como sujetos plenos de derechos; incluyé otras
recomendaciones que ain no recoge la legislacién, como la creacién de
una secretarfa de Estado en materia migratoria, la aclaracién dentro
de la ley de las atribuciones especificas, y no solo sus facultades de coor-
dinacién, de las secretarias de Educacién, Trabajo, Seguridad Publica,
Gobernacién, Relaciones Exteriores, Procuraduria y p1r (Iniciativa Ciu-
dadana para la Promocién de la Cultura del Didlogo, 2010).

Por tltimo, en noviembre de 2010 México fue sede de la Cuarta
Reunién del Foro Mundial sobre Migracién y Desarrollo, realizada en
Puerto Vallarta, en la que el gobierno mexicano participé como organi-
zador y anfitrién y donde estuvieron las ONG y otros actores no estatales.
En este contexto, la migracién cobré una mayor presencia en los medios
de difusién y se intensificé la presién de la sociedad civil sobre la necesi-
dad de reformar la politica migratoria mexicana.

Estos y otros foros de debate que no mencionamos aqui constituyen
los antecedentes de la nueva legislacién migratoria mexicana. Segtin se
narra en el proyecto de decreto para la aprobacién de la ley del Senado
de la Republica, esta nueva legislacién partié de las propuestas realizadas
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por el Ejecutivo y por el Legislativo, en 2005.' Como parte del proceso se
citan esfuerzos de discusidn y debate a los cuales fueron convocados fun-
cionarios de la administracién y legisladores de ambas cimaras, asi como
representantes de la sociedad civil y académicos expertos en materia mi-
gratoria. Luego, en 2008, el proyecto fue retomado y se empezd a traba-
jar en un anteproyecto de ley al cual contribuyeron diversos senadores
y diputados del PAN, PRI, PVM y PRD, este tltimo grupo parlamentario
presentd una iniciativa de decreto para expedir la Ley de Migracién y Ley
General de Proteccién a los Derechos de los Migrantes.” Por tltimo, se
constituyé una Mesa de Trabajo en Materia Migratoria, con participa-
cién de senadores, parlamentarios y representantes de la Secretaria de
Gobernacién que aport6 la iniciativa de ley el 9 de diciembre de 2010, la
cual se aprob6 por unanimidad en el Senado el 24 de febrero de 2011.
Por su parte, la Cdmara de Diputados también aprobé el decreto por
unanimidad el 29 de abril de 2011 y la pasé al Ejecutivo, con lo cual el
proceso terminé con la publicacién de dicha ley en el Diario Oficial de la
Federacion del 25 de mayo de 2011.

Con referencia al proceso de gestacién y la aprobacién de la nueva
Ley de Migracién, llama la atencién que esta fuera aprobada por una-
nimidad en ambas cdmaras, lo que podria indicar que entre los partidos
existe un consenso respecto al tema migratorio y que ese se inclina por el
lado de los criterios y valores de los organismos internacionales en mate-
ria migratoria: derecho ala movilidad, derechos humanos de las personas
migrantes, necesidad de proteccidn, etcétera. Pero también podria estar
indicando —como piensan representantes destacados de la sociedad ci-
vil— que la unanimidad responde al poco interés que los asuntos de los
migrantes despiertan en los legisladores, los cuales prefieren reservar sus
discrepancias para asuntos mds “jugosos” politica o electoralmente.

Mis alld de la aprobacién de la ley, a lo largo de estos afios ha teni-
do lugar la creacién de comisiones parlamentarias enfocadas a los temas
migratorios. Actualmente, tanto en el Senado como en la Cdmara de
Diputados existen sendas Comisiones de Asuntos Migratorios. La del

Senado de la Reptiblica fue creada el 4 de octubre de 2012, para su fun-

8 Las que hemos venido resefiando hasta aqui.

9 Presentada por el PrD en el Senado, en octubre de 2010.
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cionamiento durante la LXII Legislatura.*® Dicha comisi6n es la prime-
ra en la historia del Senado dedicada ex profeso a los temas migratorios,
de los que se ocupa integralmente, ya que aborda procesos de expulsidn,
migrantes de trinsito, de retorno y mexicanos en el exterior, asi como
refugiados y asilados, mujeres y nifiez migrantes. Antes de su creacién
pueden encontrarse debates y puntos de acuerdo en el Senado, tanto re-
ferentes a la aprobacién de la ley y su reglamento, como exhortos a que
en la elaboracidn de este tltimo se incorporaran las contribuciones de la
sociedad civil, y lo relativo a los abusos contra migrantes, secuestros ma-
sivos, matanzas, defensa del padre Solalinde,* propuestas de adiciones y
reformas a diversos articulos de la ley, y exhortos referentes a la situacion
de las estaciones migratorias.

En cuanto ala Cdmara de Diputados, antes de 2012 los asuntos mi-
gratorios eran tratados en la Comisién de Poblacién, Fronteras y Asuntos
Migratorios, hasta que durante la LXII Legislatura se creé la Comisién
de Asuntos Migratorios, presidida por Amalia Garcia, diputada por el
PRD. En septiembre de 2015, la presidencia de esta comisién pasé al dipu-
tado Gonzalo Guizar Valladares, de Encuentro Social. Se trata de una
comisién no muy activa que produce pocos documentos. Recientemente,
en la Cdmara de Diputados se ha presentado una iniciativa para reformar
y adicionar disposiciones de la Ley de Migracién,* referidas sobre todo a
ampliarla para que abarque temas de inclusién de minorias e intercultu-
ralidad —semejante a la de la Ciudad de México.

Las comisiones han realizado reuniones de trabajo en las que se han
acordado diversos puntos de acuerdo sobre temas migratorios, tam-
bién han realizado foros sobre lo mismo con la participacién de la socie-
dad civil y la academia, han presentado diversas iniciativas de reforma a

los articulos de la Ley de Migracién y a la ley de refugio y asilo politico.

2 Presidida por la senadora Layda Sansores del partido Morena, quien sustituyé recien-

temente a Ana Gabriela Guevara, senadora por el pT.

El sacerdote catdlico Alejandro Solalinde es el fundador del Albergue de Migrantes
“Hermanos en el Camino ", de ayuda a migrantes en trinsito en el sureste mexicano.
Por su constante labor de defensa de los derechos humanos y denuncia de los abusos
y violaciones que se cometen contra los migrantes en transito, se ha convertido en una
de las figuras mas conocidas y respetadas por parte de la sociedad y la opinién publica
mexicanas en la actualidad.

21

2 Por parte de las diputadas Lorena Iveth Valles Sampedro, Gloria Bautista Cuevas y

Aleida Alvarez Ruiz.
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En cuanto a los foros internacionales han participado en diversas reu-
niones referentes a la migracién, nifilez migrante y otras. En particular,
han participado muy activamente en el foro regional para la discusién de
los temas de migracién, desde que México asumi6 en 2013 la presiden-
cia pro tempore del Consejo Parlamentario Regional sobre Migraciones
(Coparem).

Cabe destacar que las comisiones se retinen poco —la del Senado
reporta cinco reuniones de trabajo en 2013— y en opinién de algunos
actores sociales “la comisién estd en manos de una legisladora con poco
poder y poco conocimiento del tema, lo que redunda en contra de las po-
sibilidades de incidencia” (Entrevista oNG de perfil amplio). A pesar de
ello, las onG han creado un grupo de trabajo con legisladores de otras
comisiones” (Relaciones Internacionales, Frontera Sur, Derechos Hu-
manos) para potenciar el tema migratorio y colaborar con los asesores
técnicos de los legisladores e incidir en las propuestas de modificacién.*

Partidos politicos

A diferencia de otros paises, en México el tema migratorio no divide a
los partidos, mas bien existe consenso sobre estos temas. No tenemos en
el pais partidos antiinmigrantes o nacionalistas, xenéfobos, ni platafor-
mas contra la inmigracién. Por tanto, puede decirse que las diferencias
entre unos partidos y otros respecto a los migrantes y la migracién son
mds de matices o de énfasis que ideoldgicas o de principios.

Tal coincidencia se expres$ en el Pacto por México —suscrito en
2012 por los tres partidos mayores: PRI, PAN y PRD—, en el cual se in-
cluyen varios aspectos migratorios: por ejemplo, el punto 1.5 relativo a la
defensa de los derechos humanos, donde se propone la creacién de una
ley reglamentaria al articulo 33, que regule el procedimiento para la ex-

» Otras comisiones relacionadas con el tema migratorio son las de Asuntos Frontera

Norte, Asuntos Frontera Sur-Sureste, Poblacién y Derechos Humanos.
2 Como ejemplo del trabajo de otras comisiones podemos citar que en abril de 2014 el
presidente de la Comisién de Relaciones Exteriores del Senado presenté una propues-
ta de modificacién de la Ley de Migracién para que se incluyera al Consejo Consultivo
de la upm como 6rgano colegiado permanente con el fin de garantizar la gobernabili-

dad migratoria.
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pulsién de los extranjeros,” y el referido a los derechos de los migrantes
que propone una politica migratoria que entienda la migracién como un
derecho humano y que defienda tanto los derechos para los migrantes
mexicanos como para los extranjeros en México, y que combata la crimi-
nalizacién de la migracién (Pacto por México, 2013).

Entre los programas y plataformas electorales de los partidos, el mis
explicito y exhaustivo respecto a la migracién es del pry, e incluye lineas
de accién en el marco de las relaciones internacionales y en la seguridad
nacional y la garantia de observancia de los derechos humanos. Estas li-
neas abarcan el promover y potenciar las acciones multilaterales y regio-
nales sobre el tema migratorio; defender los derechos de los mexicanos en
el exterior y de los inmigrantes en México, en particular poblaciones vul-
nerables; aumentar el trabajo de documentacién e informacién a los mi-
grantes sobre sus derechos; incrementar la infraestructura en los puestos
fronterizos y los mecanismos de control y vigilancia para minimizar los
riesgos a los migrantes; el apoyo al Plan Frontera Sut, con el objetivo de
crear la Coordinacién para la Atencién Integral de la Migracién en la
Frontera Sur, y la atencién del problema migratorio en ambas fronteras
mediante la promocién del desarrollo en la regidn.

El rrp, por su parte, inscribe el tema migratorio tanto en lo referente
al desarrollo social como en las relaciones con los Estados Unidos, pro-
poniendo la necesidad de una politica migratoria integral, transversal y
regional; y en su plataforma electoral se declara la necesidad de proteger
los derechos plenos de los migrantes, tanto de los mexicanos en el exte-
rior como de los que transitan por México. Para las fronteras propone
concebirlas “como espacios de encuentro y desarrollo, y no como separa-
cién (no a los muros)” (Plataforma Electoral del prD, 2014) y relaciona
el asunto fronterizo con problemas como el trafico de armas y personas.
Este partido propone reformas a la ley para garantizar la proteccién de
los derechos de los migrantes de trinsito.

El Partido Verde coincide con el PRD en la necesidad de reformar la
ley para lograr “la plena proteccién y derechos de los migrantes que tran-
sitan por México, y la instrumentacién de una verdadera politica de Es-
tado regional, transversal e integral, en la materia, atendiendo sus causas”

% Esta ley reglamentaria fue aprobada en abril de 2014.
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(Plataforma Electoral del Partido Verde Ecologista, 2014); a lo que adi-
ciona un punto para proponer la creacién de un programa de atencién a
migrantes de retorno, y otro para modificar el trato a los migrantes cen-
troamericanos en funcién de acercarlo a lo que el pais exige para sus con-
nacionales en el exterior.

En el caso del paN, el énfasis estd puesto en lo econdmico, ya que
su propuesta se reduce a legislar en torno al uso responsable y transpa-
rente de los recursos destinados a proteger a la poblacién migrante en
territorio mexicano, a la atencién digna a los retornados ya establecer
normativas para las remesas en el sistema financiero mexicano (Platafor-
ma Electoral del paN, 2014).

Morena apenas dedica un par de lineas a defender los derechos de
los mexicanos migrantes (Plataforma Electoral de Morena, 2014). Mien-
tras que los otros partidos mds pequefios (con excepcién del Partido Hu-
manista) incluyen de una manera u otra el tema: el T se pronuncia por
el respeto a los derechos humanos, sociales, laborales, politicos, electo-
rales y culturales de los mexicanos en el extranjero y la inclusién de la
migracién en el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos de Not-
teamérica y Canadd (Plataforma Electoral del pt, 2014); Movimiento
Ciudadano dedica un capitulo a los migrantes donde propone la defensa
de sus derechos y el trato humanitario para migrantes mexicanos y los de
trinsito, y desarrollar un plan integral de gestién de fronteras en coor-
dinacién con los paises vecinos (Plataforma Electoral del Partido Movi-
miento Ciudadano, 2014). Nueva Alianza se manifiesta a favor de que
el gobierno sea mis decidido y enfitico en la defensa de sus migrantes y,
ala vez, que trate a los que recibe con paridad, propone crear programas
de insercidn para retornados y la convivencia entre culturas (Plataforma
Electoral del Partido Nueva Alianza, 2014).

Este repaso de las plataformas y declaraciones de principios de los
partidos politicos mexicanos en cuanto a la migracién muestra mds con-
senso que diferencias entre ellos. Las razones de esta homogeneidad
pueden ser varias. La primera apunta a que los migrantes no son impor-
tantes en las contiendas politicas. Ya que ninglin extranjero, ni siquiera
los residentes permanentes, tiene derecho de voto en ningtin nivel electo-
ral. Ademads, debido a que estdn excluidos de cualquier participacién en
asuntos politicos del pais, como lo sefiala el articulo 33 de la Constitu-
cién, no constituyen una base politica para ningtin partido. Por otra par-
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te, hay que considerar que la inmigracién en México durante el siglo xx,
aunque ha aumentado en los tltimos afios, ha sido y sigue siendo numé-
ricamente pequefia,” salvo en los casos del refugio espanol de la Guerra
Civil, el latinoamericano de las dictaduras militares y el centroamerica-
no de los afos ochenta del siglo pasado; y que la ley del trabajo ha sido
protectora del empleo de los nacionales, por lo que la inmigracién no re-
presenta una amenaza a los intereses de los nacionales. Finalmente, vale
considerar que el cambio que ha habido en relacién a la percepcidn de los
mexicanos que crecientemente buscan en la migracién una solucién a sus
circunstancias econdmicas y proyectos de vida ha impactado en la consi-
deracién de los partidos al analizar este asunto, ya que todos optan por
defender el derecho de los mexicanos a buscar oportunidades de vida en
el extranjero y no ser criminalizados por ello.

Los propios migrantes coinciden con nuestra reflexién, ya que en
los estudios de opinién realizados recientemente®” han manifestado que
consideran que la indiferencia gubernamental hacia ellos es consecuen-
cia de su falta de derechos politicos “al no tener ellos voto en México —a
menos que estén naturalizados— y constituir un sector pequefio de po-
blacién, no constituyen un botin politico de interés para atraer el voto y
entonces hacer ofertas de incorporacién de esta poblacién en programas
sociales” (Barja, Carrefio y De la Pefia, 2011: 39). Esta es también la opi-
nién de las oNG de migracidn para quienes “la agenda migratoria a nivel
de la regién y Estados Unidos no es una agenda politicamente priorita-
ria. Y cuando lo estd, es de manera normalmente muy artificial y coyun-
tural, si hay muertos, si hay elecciones en Estados Unidos...” (Entrevista
a oNG de perfil amplio).

No obstante, si bien para legisladores y partidos la migracién y los
migrantes no parecen ocupar un lugar central, existen actores sociales
paralos cuales es algo prioritario y a través de los afios han llevado a cabo
una sobresaliente labor en la ayuda y proteccién de las personas migran-
tes, y en la presién para actualizar los marcos normativos y la politica
migratoria.

% Véase el capitulo 5 sobre los actores no estatales.

% Que discutimos en el capitulo 2 de este libro.
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Entre los actores de la politica y la gestién migratoria, mas alld de la
esfera estatal, es necesario considerar a los que se constituyen en la so-
ciedad civil y, desde ese sitio participan en la politica migratoria, institu-
yéndose como una contraparte que da voz a los migrantes y que llevan
este tipo de asuntos al espacio pablico y pugnan por ampliar y realizar
plenamente la gobernanza migratoria.

Ya que vamos a discutir sobre actores de la sociedad civil conviene
precisar este concepto. La sociedad civil se compone de un conjunto he-
terogéneo de instituciones, asociaciones y espacios de interaccién. Desde
el punto de vista teérico, puede entenderse como un espacio de asociacio-
nes voluntarias (Tocqueville, 1990), una esfera comunicativa (Cohen y
Arato, 2000) y un espacio de solidaridad (Alexander, 2000), por ello con-
figura un dmbito plural y diverso en el que confluyen actores diferentes
que instituyen un lugar de intermediacién entre el Estado y los indivi-
duos. En este sentido, al analizar esta esfera social es preciso atender a
sus dimensiones institucional, simbdlica y cultural. Desde la perspectiva
institucional, la sociedad civil se compone del conjunto de instituciones
y organizaciones propiamente sociales —no econdmicas ni politicas—,
mientras que su dimensién simbdlica apunta al conjunto de valores so-
ciales (tolerancia, pluralismo, autonomia), cédigos simbdlicos y narrati-
vas que definen los criterios mds generales de pertenencia a la sociedad
civil y las virtudes que generan, o pueden generar, una solidaridad social

inclusiva (Alexander, 2000).
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Diversos estudios (Cemefi, Civicus, Alianza Mundial para la Par-
ticipacién Ciudadana e Iniciativa Ciudadana para la Promocién de una
Cultura de Didlogo, 2011) sittian el desarrollo de la sociedad civil en Mé-
xico en varias etapas, las cuales arrancan en un panorama dominado por el
corporativismo priista donde solo algunos sectores vinculados a la Iglesia
catélicay asociaciones caritativas y filantrdpicas podian considerarse real-
mente auténomas respecto al Estado —hasta finales de la década de los
afios sesenta y principios de los setenta—. Después de los eventos de 1968
surgieron movimientosy organizaciones antiautoritariasy pro democracia
que crecieron paulatinamente, en un contexto marcado por el terremoto
de 1985, el fraude electoral de 1988 y la crisis econdmica.

Al crecimiento del niimero de organizaciones le acompana el sur-
gimiento de nuevas temdticas, como los derechos humanos, la igualdad
de género y la proteccién del medio ambiente, que movilizan a ciertos
grupos e impulsan la creacién de nuevas oNG,' y a partir de los noventa,
aunque el tema dominante siguié siendo la democracia y los derechos
humanos, también fue creciendo el nimero de asociaciones civiles enfo-
cadas en temdticas mds especificas: mujeres, indigenas, desarrollo comu-
nitario, etcétera.

Con la alternancia politica (2000), la sociedad civil mexicana se for-
talece y amplia; a partir de entonces su presencia y acciones son mds visi-
bles en el escenario doméstico. También se fortalece el marco legal de su
actuacion, ya que en 2003 se promulga la Ley Federal de Fomento a las
Actividades Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil; asi-
mismo, se generan y fortalecen mecanismos de didlogo con el Estado y se

! No podemos olvidar que el auge del concepto de sociedad civil coincide con un mo-

mento de democratizacién. Hacia finales de los ochenta, los movimientos sociales, jun-
to a las recién creadas oNG de varios paises de América Latina, y también de Europa
del Este, construyeron en la sociedad un espacio relativamente legal —independien-
te de los partidos— para canalizar demandas de cambio; con ello pusieron un toque
popular y metapolitico a los procesos de sustitucién de dictaduras militares por sis-
temas democriticos. Alentados por la necesidad de (re)instaurar la institucionalidad
democritica y el Estado de derecho, los propios actores sustituyeron las utopias y los
proyectos revolucionarios de toma del poder con la apuesta por la sociedad civil. Asi,
mediante este concepto el(los) ptiblico(s) pudo conocer una pluralidad de actores no
encasillables por su ubicacién clasista sino representativos de un mosaico de intereses,
procedencias e identidades unificados solo y, en primer término, por su compromiso
con la democracia. Es en este sentido que puede afirmarse que la apelacién a la socie-
dad civil renacié, ella misma, como parte de un discurso democritico (Bobes, 2010).
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amplian los apoyos estatales para ellas; finalmente, con el establecimien-
to de un registro oficial de organizaciones, se les otorga la posibilidad de
acceso a fondos publicos, hasta llegar a la situacidn actual donde nos en-
frentamos a una sociedad civil diversa, compuesta por una gran cantidad
de actores y organizaciones con pluralidad de temas (desarrollo comuni-
tario, salud, educacién, democracia, derechos humanos, medio ambiente,
entre otros) y diversidad de actividades (asistencia y setrvicio social, capa-
citacién, investigacion, etcétera)‘ Hoy, las organizaciones son mds espe-
cializadas, profesionales, visibles y participantes destacadas de la esfera
publica y la intetlocucién con el Estado. Y como parte de su crecimiento y
desarrollo, estas organizaciones han podido articularse en redes que pro-
mueven la colaboracién entre ellas y contribuyen a multiplicar su impacto.
En este contexto general podemos ubicar el surgimiento de los actores
no estatales que inciden en la politica migratoria del Estado mexicano;
especificamente, las oNG dedicadas a la atencién, proteccién y apoyo a
los migrantes.

Dentro del conjunto heterogéneo que llamamos sociedad civil, so-
bresale el llamado tercer sector o sector no lucrativo, compuesto basica-
mente por las llamadas organizaciones no gubernamentales u oNG. Estas
son auténomas, no estatales y sin fines de lucro que se dedican a muy di-
versas actividades. Sus rasgos definitorios incluyen un minimo de orga-
nizacién formal, independencia y autonomia. Podemos distinguirlas de
las agencias financiadoras —de las que dependen en muchos casos para
costear sus proyectos—, de otras organizaciones que representan gru-
pos especificos (sindicatos, partidos politicos, iglesias), y de asociaciones
filantrépicas dedicadas a la caridad o beneficencia. En este sentido, pue-
den considerarse actores de la sociedad civil que constituyen un espacio
de interlocucién entre la sociedad y el Estado, y, desde este lugar ejercen,
o pueden ejercer, una influencia sobre las politicas puiblicas. Ademas, en
tanto espacios asociativos autdnomos son generadoras de capital social y
canales de solidaridad. Por eso es posible afirmar que el surgimiento de
oNG dedicadas a la migracién en México supuso un punto de inflexion
importante, ya que implicé la articulacion de nuevas demandas y la difu-
sién de valores novedosos al debate y a la agenda publicos.

Existen varias maneras de clasificar a este tipo de asociaciones (Ca-
dena, 2004), ya sea por la clase de problemdticas a la que se enfocan
—para el desarrollo, especializadas, o de investigacién—, por su prin-
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cipal actividad —prestacién de servicios, asistenciales, de desarrollo,
capacitacidn, entre otras— o por su radio de accién e influencia: loca-
les, nacionales o internacionales. En este libro nuestra seleccién respon-
de a una clasificacién que combina tanto el sector de la poblacién que
atienden (ancianos, jovenes, mujeres, etcétera), como la temdtica a la que
orientan sus esfuerzos, ya que nos enfocamos en las que se dedican a los
migrantes y la migracion. Por ello, para efectos de nuestra investigacién,
al referirnos a ONG como actores no estatales de la politica migratoria
analizamos asociaciones civiles —con diversas denominaciones juridi-
cas—, no lucrativas, autdnomas, institucionalizadas y con estatus formal,
cuya actividad toca el tema migratorio, tanto directamente en la atencién
a migrantes y el debate sobre la migracién, como desde la perspectiva de
la investigacién o el monitoreo de la gestién migratoria.

Aqui hemos considerado en particular a las oNG orientadas, de ma-
nera mds o menos directa, a la migracién,” asumiendo que una de sus
aristas mds importantes refiere al conjunto de valores y representaciones
de la migracién y los migrantes desde los cuales ellas definen sus accio-
nes. Asi, para analizar a los actores no estatales comenzamos por las or-
ganizaciones con una postura destacada en el debate y en la atencién alos
asuntos de politica y gestién migratoria —aunque sin desdenar el traba-
jo de otros miembros de la sociedad civil como asociaciones culturales y
religiosas— e incluimos una breve referencia a la academia por su aporte
a la discusién del tema migratorio, que es de gran valor para las propias
organizaciones y para la sociedad en su conjunto.

Partimos de entender que las ONG, insertas como estdn en un siste-
ma de relaciones —de poder, conflicto, jerarquias, etc.—, instituyen un
campo de accién solidaria desde el cual intervienen en la politica por via de
la mediacidn, la intetlocucién y la intervencién, para demandar la incor-
poracién de sus valores y perspectivas en la politica y la legislacion.” Para

Para conocer el universo de organizaciones usamos el Atlas de Organizaciones de
Apoyo a Personas Migrantes, elaborado por Propuesta Civica (Guillén y Pérez, 2014),
donde se encuestaron 63 oNG de migracién —la gran mayoria albergues y casas del
migrante—; a ellas sumamos un conjunto de asociaciones que trabajan el tema de mi-
gracion dentro de una agenda més amplia. Asf logramos identificar un universo de 71
ONG de migracién.

Esta definicién de campo de accion solidaria se inspira en el trabajo de diversos autores,
que, aunque no han abordado especificamente las oNG de migracién, han aportado
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realizar el andlisis partimos de un primer ejercicio de descripcién y clasi-
ficacién, desde el cual caracterizamos comparativamente las organizacio-
nes, a fin de identificar y analizar el repertorio de acciones y los recursos
que poseen como actores;* por tltimo, ya que nos interesa estudiar a es-
tas ONG en tanto actores de la politica y la gestién migratoria en México,
examinamos su lugar en el sistema de relaciones de la sociedad mexicana
actual, prestando especial cuidado a su capacidad para demandar e inter-
mediar entre la sociedad y el Estado.”

Las oNG de migracién: de la proteccién a la incidencia
en la politica y la gestién migratoria

Aunque no es posible precisar con exactitud el niimero total de aso-
ciaciones, estudios recientes estiman que en la actualidad existen en-
tre 20000 y 35000 organizaciones de la sociedad civil en todo el pais
(Cemefi, Civicus, Iniciativa Ciudadana para la Promocién de una Cul-
tura de Dialogo, 2011); en su mayoria se concentran en la Ciudad de
Meéxico y las grandes ciudades. De ellas, segtin el atlas elaborado por los
investigadores de Propuesta Civica (Guillén y Pérez, 2014), actualmen-
te solo 63 se dedican a la migracién.

Estas oNG de migracién® constituyen un conjunto muy diverso de
asociaciones que, ademds de prestar asistencia y apoyos distintos a los
migrantes, defienden sus derechos y denuncian las violaciones de estos,
participan en el debate, cabildean y pugnan por la elaboracién de politi-

ideas importantes para la caracterizacién de estas asociaciones como actores conten-
ciosos y sobre el significado politico de su actuacién, por ejemplo, Lépez (2015), Re-
villa (2002) y Diez (2002).

Para ello elaboramos siete categorias analiticas que incluyen: origen, actividad(es) prin-
cipal(es), ubicacién/localizacién, poblacién que atienden, financiamiento, evolucién y
desarrollo, y percepciones sociales de su trabajo.

Para esta parte del andlisis definimos cuatro categorias con base en sus relaciones: en-
tre ellas (redes), con la academia, con la sociedad civil (tanto doméstica como global),
y con el Estado. Los resultados que presentamos se estructuran con estas categorias y
se exponen comparando ambos tipos de organizaciones.

Es importante destacar que en este capitulo nos referimos a organizaciones para mi-
grantes y no de migrantes, a estas tltimas, aunque muy pocas, las trataremos en el
proximo capitulo.
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cas que favorezcan la proteccién de los derechos y el trato respetuoso a
las poblaciones migrantes que pasan o llegan a residir al territorio mexi-
cano. Simbdlicamente comparten la adhesién al discurso de los derechos
humanos que estd presente y cada vez gana més influencia en la opinién
publica mexicana (Ldpez, 2015). A esto se atina el impacto medidtico
de los dramdticos casos de secuestros de migrantes y otras violaciones
que han contribuido a acrecentar la presencia del tema en los medios de
comunicacién. Todo ello favorece la recepcién social de sus acciones y
denuncias.’

De las asociaciones civiles que actualmente se vinculan a la cuestién
migratoria, la mayoria se dedica casi en exclusiva a la proteccidn, apoyo y
asistencia a las personas migrantes en trénsito por el territorio mexicano,
otras constituyen espacios de encuentro y debate de problemas migrato-
rios, y algunas mds —junto a la defensa activa de los derechos humanos
de los migrantes— se orientan a promover el debate publico y a realizar
propuestas concretas sobre la legislacién migratoria.

De manera muy general y para comenzar el ejercicio de descripcién
y clasificacién indispensable para el andlisis de este actor, dividimos el
universo en dos tipos de organizaciones: oNG dedicadas a labores asis-
tencialistas como proteccion y apoyo a personas migrantes, a las que de-
nominamos casas del migrante, y las oNG que abordan lo migratorio a
través de acciones como incidencia, investigacién, monitoreo, y otras mas,
a las que nos referimos como onG de perfil amplio® Dentro de estas ul-
timas incorporamos a organizaciones dedicadas exclusivamente al tema
migratorio y a las que incluyen lo migratorio como una parte importante
de una temdtica més extensa: en democracia, participacion, transparen-
cia, derechos humanos, incidencia, didlogo, etc.” Por tiltimo, dado que no

Aunque lo precisaremos mds adelante, es bueno sefialar aqui que muchas de estas ong
cuentan con una trayectoria muy anterior a estos eventos y han desarrollado un trabajo
a favor de los migrantes desde hace ya varias décadas.

Esta distincién, que dividi6 el total de las oNG en 54 casas del migrante y 14 onG de
perfil amplio, solo persigue fines analiticos, ya que consideramos que todas las asocia-
ciones (las oNG de perfil amplio y las casas del migrante) constituyen espacios de de-
fensa de los derechos humanos de la personas migrantes por lo que coinciden tanto en
el tema de migracién como en el compromiso con la defensa de derechos humanos de
la personas migrantes.

“[La organizacién] tiene entre quince y veinte agendas temdticas, ademds de las he-
rramientas de transparencia, presupuesto y politica publica y derechos humanos. En-
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pretendemos realizar un inventario exhaustivo de las onG dedicadas ala
migracién, hemos optado por ofrecer un panorama general del trabajo de
las organizaciones.

De las 63 asociaciones de apoyo a migrantes'® documentadas en el
atlas elaborado por los investigadores de Propuesta Civica (Guillén y Pé-
rez, 2014), la gran mayoria son albergues, casas de migrantes, centros de
acogida, albergues de refugio o comedores y dispensarios de salud; enti-
dades estas que brindan ayuda y asistencia a las personas en situacién de
movilidad en diferentes formas y grados. Se hallan dispersas por todo el
territorio nacional, y se ubican sobre todo a lo largo de las diferentes ru-
tas de cruce hacia los Estados Unidos, con presencia en casi todos los es-
tados de la republica.

El origen de estas organizaciones puede situarse en la década de 1980,
a partir del trabajo caritativo y altruista de diferentes denominaciones re-
ligiosas, principalmente catdlicas, frente al aumento de los flujos migrato-
rios hacia Estados Unidos y las problematicas sociales asociadas a ello. En
un inicio, se tratd de iniciativas de diversas parroquias y congregaciones
que salieron al auxilio, sobre todo, de grupos de mexicanos que espera-
ban en la frontera para cruzar al norte y de los que llegaban a esas pobla-
ciones después de haber sido detenidos y deportados por las autoridades
estadounidenses. Si bien se concentraron primero en ciudades fronterizas
como Tijuana, Ciudad Judrez y Matamoros, a lo largo de las tres tltimas
décadas, y frente al aumento sostenido de los flujos migratorios en trinsi-
to procedentes de Centroamérica y otros paises, el nimero de centros de
atencién y albergues crecié significativamente, amplidndose el drea geo-
grifica en que se asientan y el tipo de poblaciones que atienden.

Estas iniciativas sociales surgieron como reaccién (y atn responden)
a la inaccién del gobierno frente a los problemas que enfrentan las per-
sonas migrantes en su paso por México; problemas que, lejos de dismi-
nuir, han crecido con el paso del tiempo, ya que a las penurias del viaje y

tonces de las prioridades se basan en esto, transparencia, 6rganos de transparencia,
presupuesto, hijole es que yo te diria que son como quince o veinte agendas y migra-
cién es una més...” (Entrevista a oNG de perfil amplio).
10 Dicha investigacién incluye en este niimero solo organizaciones que se dedican al tra-
bajo especiﬁco con migrantes, mientras que nosotros incluimos ademads otras organi-
zaciones de perfiles mds amplios que inciden en el cabildeo y la investigacidn sobre la

migracion.
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el cruce en situacién irregular, el acoso por parte de las autoridades, los
malos tratos, amenazas y detenciones arbitrarias, se ha venido sumando
con fuerza la presencia del crimen organizado y lo que este comporta: ex-
torsiones, secuestros y asesinatos de migrantes.

A diferencia de las onG de perfil amplio, que se concentran en la
Ciudad de México, debido a su propia naturaleza, las casas del migrante
se dispersan por todo el territorio mexicano. Hay aproximadamente 47 a
lo largo de las diferentes rutas migratorias, que atienden tanto a mexica-
nos en ruta como a migrantes de retorno y extranjeros de diferentes na-
cionalidades; no obstante, algunas de ellas se especializan en la atencién
de grupos en especial vulnerables como nifios, nifias y adolescentes no
acompanados, mujeres y adultos mayores."

Si las primeras casas del migrante que se fundaron en los ochenta
dependian de la Iglesia catdlica, con el tiempo se han ido constituyen-
do como asociaciones de asistencia privada (1ap) y asociaciones civiles
(Ac), que en tanto auténomas e independientes establecen sus propias
agendas y prioridades, y organizan el trabajo cada una a su modo y en
funcién de las caracteristicas del contexto en que se desenvuelven. Des-
de esta perspectiva, son miembros de la sociedad civil y en la medida en
que se conciben como defensoras de derechos y agentes de denuncia de
las violaciones de aquellos, constituyen actores no estatales de la politica
y la gestién migratoria.

[...] en los dltimos diez afios, yo creo, es cuando ha habido mas cambio y
se empezaron a abrir mds albergues que desarrollaron répidamente una
mayor visién de derechos humanos y rebasaron el estadio de la asistencia. ..
y eso en si, me parece que es un nuevo actor social también... que ademds
se estd articulando, y no se estd articulando como sucedia antes. Antes, era
bésicamente al amparo de la pastoral de movilidad... de la Iglesia formal
tradicional, actualmente [...] hay organizacién auténoma (Entrevista a

oNG de perfil amplio).

1 Delas 57 organizaciones encuestadas en el atlas, 52 atienden migrantes de transito

centroamericanos; 31, mexicanos, y 27, migrantes de retorno. Asimismo, 27 de estas
organizaciones atienden mujeres; 17, familias en situacion de riesgo; 13, menores mi-
grantes no acompafiados, y tres, adultos mayores (Guillén y Pérez, 2014: 183).
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No obstante, a diferencia de otras organizaciones que estudiamos
aqui, las casas del migrante son organizaciones bisicamente de tipo asis-
tencial, la mayor parte de alcance local que operan con financiamientos
privados y donaciones de particulares, fincadas en redes solidarias de
apoyo y con un peso significativo del trabajo voluntario de sus miembros.
Algunas reciben financiamiento publico e incluso participan con progra-
mas del gobierno, pero son excepciones, ya que la mayoria se sostiene de
donaciones en dinero y en especie.

Ademis de la labor de apoyo, las casas del migrante denuncian abu-
sos, sensibilizan a la sociedad y demandan a las autoridades el cumpli-
miento del respeto a los derechos humanos. Al respecto, algunas han
alcanzado un protagonismo en la esfera publica que ha potenciado su
labor de denuncia y defensa de estos grupos vulnerables, como, por
ejemplo, Hermanos en el Camino, dirigido por el padre Solalinde, Las
Patronas, La 72 y la Casa del Migrante de Saltillo:"*“[...] y entonces no-
sotros siempre queremos distinguirnos ¢no? Somos un albergue de la so-
ciedad civil [...] porque no queremos que los migrantes vean todo esto
como una opcién de beneficencia... nosotros les decimos: nosotros esta-
mos aqui porque estamos defendiendo sus derechos humanos” (Entre-
vista a casa del migrante).

En cuanto a las onG de perfil amplio, se trata de un grupo mucho
mds reducido de asociaciones cuya presencia mds destacada se da en el
debate publico, el cabildeo y la incidencia en la politica y la gestién mi-
gratoria. A diferencia de la mayor parte de las casas del migrante, las ong
de perfil amplio buscan trabajar directamente en el analisis, la difusién,
la denuncia y el monitoreo en la politica y la gestién migratoria. Este con-
junto también es diverso, ya que algunas se enfocan en la investigacion,
y otras en la incidencia en politicas publicas, la capacitacién, la construc-
cién de espacios de didlogo y la visibilizacién del tema migratorio en la
agenda publica.

Hay que sefialar que en nuestro estudio hemos encontrado un tipo
de asociaciones en las que la migracién se ha incluido como uno de varios
temas o dentro de otro mds general bajo el cual se cobija, ya sea por la afi-
nidad con algunos mds generales como derechos humanos, democracia,

12 Estas casas y albergues forman parte de las redes mds activas en la incidencia sobre la

politica migratoria a las cuales nos referiremos mas adelante en este mismo capitulo.
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inclusién, politicas puablicas, etc., o por el aumento de la visibilidad que
la vulnerabilidad de esta poblacién ha alcanzado en los tltimos afios en
México.

Lo que distingue a estas oNG de perfil amplio de las casas de migran-
tes es su tipo de actividad ya que, ademds de la defensa de los derechos de
los migrantes (que comparten con las casas del migrante), dedican parte,
o la totalidad, de sus esfuerzos a realizar labores de cabildeo, investiga-
cidn, observatorio, monitoreo y evaluacién de la gestion migratoria, acti-
vismo civil, capacitacién, y divulgacién. Conviene destacar que el trabajo
de las organizaciones orientadas a lo migratorio, por obvias razones, ha
encontrado una gran confluencia con el de las que se dedican a la defensa
de derechos humanos en los niveles local, nacional e internacional.

Los perfiles de estas organizaciones son complejos, plurales y poli-
facéticos, y muchas de ellas tienen el tema de la migracién como parte
de una agenda que incluye la democracia, la transparencia y los derechos
humanos, mientras que otras se dedican solamente al asunto migratorio;
algunas de las cuales combinan aquellas labores con la asistencia huma-
nitaria, social y legal a los migrantes. No se trata en este caso de asociacio-
nes filantrépicas ni de asistencia en especifico, sino de organizaciones de
petfil amplio que tratan el tema desde la perspectiva de la interlocucién
con el Estado y de la discusién publica de la politica y la gestién, ademds
de la defensa de los derechos de los migrantes.

En términos generales se trata de organizaciones con presencia en
los medios de comunicacién y en el trabajo de analisis, cabildeo e intetlo-
cuci6n con las autoridades en cuanto a politicas de migracién, y entre sus
caracteristicas comunes mds relevantes destaca un alto grado de profesio-
nalizacién, especializacién y articulacién en redes extensas que incluyen
a la mayoria de las asociaciones enfocadas a la migracién, incluyendo las
casas y los albergues para migrantes.

Respecto alos financiamientos, hemos hallado diferencias en relacién
con las casas del migrante, ya que las onG de perfil amplio para financiar
sus proyectos y funcionamiento acuden sobre todo a fundaciones y or-
ganismos internacionales (Ford, Mc Arthut, Kellog, onu, Unicef, Unién
Europea, etcétera). E incluso se encontrd, aunque en menor medida, a
agencias nacionales (Monte de Piedad y otras asociaciones civiles) y ac-
ceso a fondos estatales (Indesol, Sederec-Ciudad de México).
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Sobre el momento de su fundacién, las ongG de perfil amplio surgen
en un contexto distinto y, por tanto, refieren a otra coyuntura. La ma-
yor parte de ellas fueron creadas durante la primera década de este siglo,
coincidiendo con la democratizacion del sistema politico (alternancia),
con la etapa de fortalecimiento y diversificacién de la sociedad civil mexi-
cana, y con la aprobacién de la legislacién que las ampara. Ya que se trata
de organizaciones que nacieron durante la consolidacién de la sociedad
civil y la participacién ciudadana, tratan el tema migratorio desde valores
democraticos como la defensa de los derechos, la inclusién y el pluralis-
mo, y como parte de una perspectiva de defensa del Estado de derecho,
transparencia, didlogo y gobernanza. En los tltimos tiempos, ademas,
comienzan a aportar a la gobernanza migratoria con su presencia en 6t-
ganos consultivos amplios en el iNnm y la Segob.

En sentido general, se distinguen dos etapas en el desarrollo de las
ONG de migracién: un primer momento, que va de finales de la década
de los ochenta a la de los noventa, en el cual surgen o se consolidan al-
bergues y asociaciones para atender las poblaciones migrantes y ofrecer-
les diversas ayudas como hospedaje, alimentacidn y asistencia legal, y un
segundo momento en el que surge o se suma al tema una clase de asocia-
cién que ya no estaba centrada en la asistencia, sino en problemas crucia-
les para la democracia y el Estado de derecho en México —Ia proteccién
de los derechos humanos, la seguridad y la justicia, por ejemplo—, y enla
incidencia en las politicas publicas. A diferencia de las casas del migran-
te —muchas fundadas con anterioridad—, las onG de perfil amplio na-
cieron independientes y auténomas, esto es, sin vinculos con la iglesias,
con una identidad laica y como parte de un asociacionismo orientado
al activismo civil. Muy temprano buscaron trascender el asistencialismo,
aunque sin dejarlo por completo, para posicionarse como la voz de los
migrantes en la interlocucién con el Estado.

Esta inclusién de la cuestién de los migrantes como parte de tema-
ticas y objetivos mds extensos ha tenido un impacto positivo en la dis-
cusién publica del asunto migratorio, ya que ha ampliado los emisores
de discursos y los publicos potenciales, aumentando los canales y la pro-
duccién de informacidn actualizada e imparcial sobre la situacién de los
migrantes. Estas onNG de perfil amplio han aportado profesionalismo y
especializacién, y han realizado investigaciones y trabajos de monitoreo
de las acciones de los actores estatales, ademds de que han fungido como
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observatorios sobre la situacién de los migrantes y acerca de la politica y
la gestién de la migracién en nuestro pais.

Aunque en lo general ubicamos en la primera etapa el surgimiento
de las casas del migrante, al menos dos onG de perfil amplio se funda-
ron en la década de los noventa, lo que las sitia en un momento en el que
la sociedad civil se enfocaba en la lucha por la democracia, el proceso de
paz en Chiapas y en su reconocimiento por parte del gobierno (Cemefi,
Civicus, Iniciativa Ciudadana para la Promocién de una Cultura de Did-
logo, 2011). En este contexto, dichas organizaciones podrian ser carac-
terizadas como parte de las defensoras de los derechos humanos y como
asociaciones de asistencia privada que ofrecieron en su momento ayuda
y soporte a un grupo bastante invisibilizado en la sociedad mexicana. Es
sabido que, durante esa década, y ya pasado el periodo en que México
recibiera a los grandes contingentes de refugiados y desplazados por el
conflicto centroamericano, empezé a crecer sostenidamente el nimero
de migrantes de trdnsito que ingresaban a México por la frontera sur. Por
otra parte, en este mismo lapso, las asociaciones de migrantes mexicanos
en Estados Unidos se hicieron visibles en el 4mbito doméstico, lograron
el reconocimiento del gobierno mexicano y se convirtieron en impulso-
ras del cambio en la relacién Estado-didspora; mientras esto ocurria, a
los problemas de los centroamericanos en su trénsito por México se des-
tinaba muy poca atencién.

Si miramos al conjunto de organizaciones con una perspectiva his-
torica, se aprecia una evolucidn en el espectro de actividades y proyectos
que realizan. Mds alla de lo apuntado respecto al paso de las casas del mi-
grante de la ayuda humanitaria a la denuncia y defensa, en las de perfil
amplio aparece una creciente diversificacién de actividades que se refle-
ja en varios aspectos. El primero seria la ampliacién del enfoque sobre la
migracién. Mds alld de la situacién personal de los migrantes —necesi-
dades de alimentacién, alojamiento, deportaciones, detenciones—, hubo
interés en fomentar la modificacién de las reglas y las normas, observar el
proceso migratorio como una totalidad (expulsidn, recepcidn y trénsito):
“[...] por lo menos ya estamos trabajando mds articuladamente desde
todo el proceso de migracién. Antes de 2012 ni siquiera estibamos [en]
todo el proceso de migracidn, eran los que trabajan transito, los que tra-
bajan mexicanos en el exterior...” (Entrevista a oNG de perfil amplio).
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Por otra parte, si bien estas organizaciones todavia ocupan un lugar
como la “voz de los migrantes’, hoy se proponen ir mas alld y construir
espacios donde los propios migrantes posicionen sus demandas, esto es,
no tanto asumir su‘representacion’, sino propiciar que se conviertan ellos
mismos en actores con voz para ser escuchada:

Entonces no queremos ser voz, queremos que sus demandas ellas mismas
las posicionen. Lo que hemos logrado hasta ahora es, por lo menos, reco-
ger y hacer procesos participativos para tener un documento que ellas vean
que sus demandas estdn ahi y entonces nosotras ser interlocutoras en ese
sentido, tratamos de abrir espacios para que estén las personas (Entrevista

a oNG petrfil amplio).

[...] porque nosotros entendemos qué es la gente, que hay que convertir
en sujetos activos, involucrarlos més en estos procesos... (Entrevista a casa
del migrante).

En este sentido, mientras las casas del migrante contintian con su la-
bor de asistencia y apoyo a los migrantes, y la visibilizacién y denuncia de
las violaciones a sus derechos e integridad, las ongG de perfil amplio han
complementado esto con acciones que incluyen la capacitacién de orga-
nizaciones civiles que atienden migrantes y un trabajo educativo dirigido
a aumentar la sensibilidad social sobre estos temas y potenciar el involu-
cramiento de la comunidad con las labores de las ona.

Otra de las actividades que se ha potenciado es la investigacién, que
ademds de crecer ha vivido una mayor profesionalizacién. Como resul-
tado, junto con la elaboracién de informes sobre la situacién de los mi-
grantes, se realizan investigaciones mis especializadas con las que se han
generado indicadores, bases de datos, publicaciones de libros, monogra-
fias y documentos de trabajo. Puede decirse que estas organizaciones han
producido, desde la sociedad, un conocimiento relevante para las autori-
dades, la academia y para la propia sociedad civil. Sobre esto, el paso mis
importante es la accién encaminada a traducir los resultados de la inves-
tigacién y todo este conocimiento en un lenguaje til para la elaboracién
de la politica migratoria:
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[Buscamos] generar o divulgar informacién que pueda ayudar a sustentar o
a evaluar politicas piblicas, también a sustentar proyectos de sociedad civil
desde un enfoque de derechos humanos y social. Originalmente, algo que
nos planteamos era que querfamos traducir los resultados de investigacién
de la academia en un formato y en un lenguaje que les agregaran utilidad
para incidir en politicas publicas. (Entrevista a oNG de perfil amplio).

Entre las onG de perfil amplio, en tanto actores no estatales de la po-
litica migratoria, uno de los aspectos mds sobresalientes es su vocacién
y su conviccién de la incidencia como su principal razén de ser. Esto, sin
duda, es uno de sus mayores logros, ya que un efecto de tal accién es que
se incide sobre la vida de las personas migrantes y también en el debate y
cabildeo de los asuntos migratorios, todo lo cual repercute en el nivel de
la politica y la gestién.

El trabajo de sistematizacién y difusién de informacién que realizan
las oNG referidas en el parrafo previo constituyen insumos para la re-
flexidn sobre la migracién y la accién de defensa de los migrantes; asimis-
mo, el impulso, organizacién y realizacidén de foros de discusién y debate
han permitido publicitar el proyecto de la Ley de Migracién y su Regla-
mento y han ejercido presion para la incorporacidn a estas dos legislacio-
nes de los planteamientos de la sociedad civil. Algunas casas del migrantes
participaron en estos foros: “[Lo que] hemos logrado hasta ahora es, por
lo menos recoger y hacer procesos participativos [...], por ejemplo, el
Programa Especial de Migracién logramos que hicieran cinco foros y que
no fuera un solo foro en el D. F”’ (Entrevista a onG de perfil amplio).

Aunque por su condicién de oNG y las normativas de financiacién,
muchas de estas organizaciones tienen prohibido cabildear, el trabajo en
los foros y debates resulta crucial para presionar a los legisladores y a las
autoridades migratorias desde la sociedad civil. De igual modo, con su
trabajo de consultoria y asesoria técnica encuentran intersticios que pro-
porcionan oportunidad para impactar en los encargados de la toma de
decisiones: “[...] una de las grandes cuestiones en cabildeo que tenemos
prohibido hacer, por cierto, por las financiadoras..., pero que al final lo-
gramos dar asesoria técnica” (Entrevista a oNG de perfil amplio).

En cuanto a su capacidad de incidencia en la politica, actualmente
hay una presencia de las onG de migracién, incluyendo algunas casas del
migrante en el Consejo Ciudadano del inm y en el Consejo Consulti-
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vo de la Segob —mecanismos de gobernanza migratoria y participacién
de la sociedad civil—; esto se agrega a su participacién en los debates
sobre la Ley de Migracién y su Reglamento, y la inclusién de varias de sus
propuestas en el Programa Especial de Migracién.

Yo creo que en términos del proceso de aprobacién de la Ley de Migracién,
el mayor logro que tuvimos de la sociedad civil no es tal vez en si en el tex-
to de la ley..., creo que ahi el logro fue hacer publico el proyecto, torcerle
un poco la muiieca al Ejecutivo y al Legislativo y levantar algo de debate,
que sin nuestra insistencia y nuestra intervencién [...] hubiera sido un
proceso que se hubiera llevado completamente a puertas cerradas y proba-
blemente por una via rdpida, entonces por lo menos se levanté un debate
y yo creo que eso facilité también después otro tipo de participacidn en la
elaboracién del reglamento, logré visibilizar varios problemas muy serios
que tiene la ley [...] (Entrevista a oNG de perfil amplio).

Tanto desde las redes como desde su trabajo cotidiano como ong,
han podido incidir en la inclusién de la perspectiva de derechos humanos
en el Programa Especial de Migracién. Es por esto que la participacion
de estas organizaciones en espacios de toma de decisiones sobre politica
migratoria y la inclusién de una parte de sus propuestas muestra su em-
poderamiento como actor.

[-..] hay una influencia, me parece que el tema de la gobernanza y de la
apertura que ha habido si ha hecho que podamos influir en alguna u otra
dimensién de la politica, del marco de la politica, de los programas que sa-
len publicados, etcétera, en los tltimos diez afios. Eso creo que si lo hemos
logrado, y no solo de manera casuistica, me parece que cada vez somos
mds metddicas y cada vez documentamos mejor lo que vamos haciendo y
eso ayuda. (Entrevista a oNG de perfil amplio).

La contribucién en los procesos de gestion, aunque limitada, ha sido
un logro mas de la sociedad civil. Por eso no podemos omitir su trabajo
de asistencia legal y humanitaria y en el monitoreo de estaciones migra-
torias, su compromiso con la proteccién de nifios, nifias y adolescentes
no acompanados, y su involucramiento en los programas de regulariza-
cién migratoria.
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Todo este trabajo de incidencia ha cobrado una fuerza mayor con el
establecimiento de redes y colectivos que agrupan a estas organizaciones
como un actor destacado en el debate de la politica migratoria mexicana.
Podemos afirmar que una de las acciones que ha potenciado la fortaleza
e impacto de las onG ha sido su articulacidn en redes nacionales, regiona-
les e internacionales. Estas representan nuevas formas y espacios donde
los diferentes grupos y organizaciones buscan generar alianzas amplias a
partir de una agenda comuin. Ya que se trata de conjuntos de organizacio-
nes auténomas, las redes reproducen una relacién no jerarquica, sin man-
do tnico o centralizado, a partir del principio de colaboracién en redes
horizontales que ofrecen la posibilidad de intercambios fluidos de infor-
maci6n, y mayor influencia en la politica publica. Estas redes se constitu-
yen como frentes de lucha por la defensa de los migrantes, sin perder la
propia identidad y la especificidad de sus proyectos y objetivos, y mues-
tran una consolidacién del trabajo con estos temas. Con la constitucién
de redes se logra una mejor presencia en los medios de comunicacién y
un mayor impacto en el debate y la politica publica.

Las organizaciones que hemos estudiado aqui pertenecen a varias re-
des y foros de trabajo donde se articula su voz y su influencia. Se distin-
guen dos tipos de redes: las que conforman casas y albergues, y las que
articulan a oNG diversas. Entre las primeras sobresalen dos de reciente
creacién , mismas que se tratan enseguida.

Colectivo de Defensores de Migrantes y Refugiados (Codemire). Creado en
abril de 2015 como una respuesta al Plan Frontera Sur, se conforma de
28 casas y albergues para migrantes que han sumado esfuerzos en la lu-
cha por la defensa y proteccién de los migrantes en trinsito. Esta red,
a diferencia de las que veremos mds adelante, tiene requisitos de perte-
nencia que van més alld de lo migratorio. Dado que se conciben como de
inspiracion cristiana, significa que aunque admiten casas sin vinculos con
la Iglesia catdlica (denominaciones protestantes, por ejemplo), esto no
sucede con entidades laicas. Otra restriccién es lo que llaman trabajo en
campo, esto es, que admiten organizaciones que trabajen directamente
con personas migrantes, pero no las dedicadas a la investigacion, cabil-
deo o incidencia: “[...] una peculiaridad que tiene Codemire es que solo
la componemos gente que estamos en terreno y gente que sabe que es
un colectivo con inspiracién cristiana. Entonces quien forma parte de

116

Derechos reservados



5. Actores no estatales

Codemire [...] esas son como las dos reglas méximas, una matriz. Si un
académico dice: ‘yo quiero pertenecer, pero no es alguien que trabaja en
campo, no puede ser parte de Codemire” (Entrevista a casa del migrante).

Red de Documentacion de las Organizaciones Defensoras de Migrantes
(Redodem). Coordina a trece albergues de migrantes en México. Su fun-
cién es recopilar informacién sobre los migrantes en trénsito y cuenta
con una base de datos estadisticos sobre los perfiles de los migrantes,
ademas de que documentan las violaciones a sus derechos. Han publi-
cado informes sobre las violaciones y analisis de las politicas migratorias
del gobierno de México. La importancia de esta iniciativa es que ha ge-
nerado un insumo valioso para la denuncia, la investigacién y el anilisis
del fenémeno migratorio y de la problemitica de las violaciones a dere-
chos humanos, con datos y testimonios de los migrantes.

Estas redes de casas constituyen esfuerzos de articulacién dirigidos
sobre todo a potenciar las capacidades de atencién y apoyo a los migran-
tes, ya sean estos victimas de delitos o solicitantes de proteccién; al mis-
mo tiempo, pueden ofrecer capacitacién y transferencias de saberes de
unas organizaciones a otras. Bajo estos mismos principios también existe
una red local que trabaja en la Ciudad de México.

Otra razdn para articularse en redes estriba en la necesidad de prote-
ger alos migrantes y a las propias organizaciones y sus miembros; unidos
como red pueden ampliar el rango de impacto de sus denuncias y lograr
medidas de seguridad para los defensores de derechos, en muchos casos
sometidos a amenazas y agresiones:“[...] con esta red también nos vemos
tanto protegidos y acompafados, y nos canalizamos algunas victimas
cuando las casas del migrante ya no pueden tenerlas... esta es como una
red muy natural que tiene reglas y todo, pero ya venimos desde la expe-
riencia de la pastoral” (Entrevista a casa del migrante).

El segundo tipo de redes, se distinguen por ser temdticas y de mi-
gracién, y al igual que las anteriores, buscan la proteccién de los dere-
chos de los migrantes y la denuncia de las violaciones que estos padecen;
pero se diferencian porque usan como estrategia principal la incidencia
en la construccién de politicas. Por su alcance van desde las nacionales
hasta las internacionales, y aunque algunas se articularon para incidir en
determinados procesos —por ejemplo, en la promulgacién de la Ley de
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Migracién—, no son coyunturales, pues varias de ellas han pervivido por
mas de cinco afios.

Estas redes y foros estdn involucrados en diversas iniciativas de refor-
ma a la legislacién migratoria, y representan actores colectivos con fuerza
y presencia en el debate sobre la politica y la gestién de las migraciones
en México. De las muchas redes que trabajan el tema, las que mayor in-
cidencia han tenido en la Lm y los programas de migracién son los que se
describen enseguida.

Foro Migraciones. Fundada en marzo de 2001, fue la primera de estas re-
des. Esta iniciativa reunié a organizaciones de migrantes de mexicanos
en Estados Unidos y de extranjeros en México, a alrededor de treinta
organizaciones de los diferentes estados y a casi una veintena de acadé-
micos y activistas. Se constituy$ como un espacio de didlogo, anélisis y
denuncia para incidir en la promocién y defensa de derechos, y en la de-
finicién de propuestas para reformar la legislacién migratoria. A la vez,
pretendia fortalecer el conocimiento, el intercambio de informacién, la
comunicacién y la difusién. Ha organizado numerosos eventos de dis-
cusién, participado en procesos de consulta y elaborado documentos e
informes sobre la situacién migratoria del pais.

Grupo de Trabajo sobre Politica Migratoria. Se formé en octubre de 2010,
especificamente para incidir en la Ley de Migracién y en los reglamen-
tos y programas de esta. Cuenta con una linea de trabajo de monitoreo
de la aplicacién de la ley y las normativas. En esta red se agrupan ong,
otras redes regionales y nacionales y los académicos mds activos en el
tema migratorio. Incorpora tres lineas de trabajo: una de incidencia que
se enfoca en la evaluacién y andlisis de las leyes y programas migratorios,
asi como en la elaboracién de propuestas; otra de monitoreo con el cual
se identifican y valoran los impactos de la aplicacién de la legislacion; y
la de fortalecimiento interno, con la que se persigue aumentar la visibi-
lidad y posicionamiento del grupo en la discusién del tema migratorio.
El trabajo de este grupo ha alcanzado importantes logros y se encuentra
entre los actores mds activos en el debate.

Colectivo Migraciones para las Américas (Compa). Es la red mas grande y
extensa. Incluye 126 redes y organizaciones de Estados Unidos, México
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y Centroamérica. Surgi6 inicialmente en 2013 con el nombre de Colecti-
vo Plan Nacional de Desarrollo-Migracién (Colectivo pND-Migracién),
cuyo objetivo era promover la inclusién de una“agenda estratégica trans-
nacional de migracién” en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,
con los enfoques de migracién, género, derechos humanos y desarrollo.
Luego de propiciar un didlogo amplio para cumplir tal propésito, cambid
su nombre para que este reflejara la perspectiva regional que anima al co-
lectivo. Desarrollan encuentros transnacionales de la sociedad civil e im-
pulsan la participacién ciudadana en la migracién y en los diversos foros
y espacios de incidencia en la politica migratoria.

Las organizaciones tienen conciencia de que la articulacién y comu-
nicacidn entre ellas fortalece su accionar y les otorga recursos adicionales,
convirtiéndolas en actores mdas fuertes y con mayores posibilidades de
ser escuchados y tomados en cuenta por las autoridades: “Yo creo que la
capacidad de cabildeo se ha fortalecido en tanto se ha hecho en colecti-
vo, me parece que eso ha sido como una ventaja y también una ventaja en
términos de capacidad, de responder mucho como a la coyuntura y a los
tiempos” (Entrevista a oNG perfil amplio).

Trabajar en red, en otro aspecto, posibilita colaborat, complementar
y aunar recursos y esfuerzos, con lo que se genera un capital social capaz
de movilizar activos, de aumentar la confianza y la cooperacién y de im-
pulsar la formacién de nuevos grupos y asociaciones:

[...] tal vez lo que muchas de ellas han hecho para influir mis por ejemplo
en la ley y en los programas ha sido reunirse ¢no? La coalicidn y yo creo
que esa es la forma en que mds peso se ha tenido [...]. Hay que articular-
nos para fortalecer capacidades. [...] Yo como organizacién no tengo ni la
capacidad en términos de recursos humanos, a lo mejor ni metodolégica,
etcétera, para hacer ciertas investigaciones, documentar ciertas problema-
ticas [...] entonces yo creo que hay que articularnos, hay que fortalecer

esas alianzas (Entrevista a oNG de perfil amplio).
Esta colaboracién trasciende lo especifico migratorio, ya que las orga-
nizaciones civiles de migracién se han incorporado a redes temdticas mds

amplias de derechos humanos, nifiez y trata, entre otros. Para ejemplo
sefialamos su participacion en el Colectivo contra la Trata de Personas
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en México, en la Red por los Derechos de la Infancia en México y en la
Red de Organizaciones Civiles de Derechos Humanos TpT.

Asimismo, se han conformado redes binacionales y regionales como
la Mesa de Coordinacién Transfronteriza de Migraciones y Género, ini-
ciativa binacional México-Guatemala, enfocada a los temas de mujer mi-
grante, nifiez, pueblos indigenas y salud; la Red DH Migrantes, de accién
y colaboracién entre organismos publicos y organizaciones de derechos
humanos para la defensa translocal de los derechos de las personas mi-
grantes en transito de Centroamérica y México, y la Red Mesoamericana
Mujer, Salud y Migracién, entre varias.

Aunque el trabajo en red es reconocido por las organizaciones como
un logro que se debe resaltar, saben que el reto es continuarlo, profun-
dizatlo y llevarlo al largo plazo con miras a una influencia mis perma-
nente: “Cada vez trabajamos con mayores alianzas, hay mds espacios de
articulacién, pero yo nunca he visto una estrategia [...] Eso por un lado,
por otro tiene que ver con la parte de légica de poder que va mas alld de
la politica como tal, o sea, es cémo poder hacer presién a través de vias no
tradicionales” (Entrevista a oNG de perfil amplio).

Por otra parte, entre los retos futuros de estas redes se encuentra la
estabilidad de la participacion, la necesidad de incluir a mis organiza-
ciones de defensa de migrantes, incluyendo las casas, los albergues y los
defensores de migrantes, y establecer objetivos comunes de largo plazo:
“[...] esa articulacién con visién de derechos humanos es muy importan-
te también y de manera no forzosamente muy ordenada, pero empieza
a haber cada vez mds interactuacién entre todos y comunicacién. Creo
que lo que todavia falta son objetivos comunes de largo plazo” (Entrevis-
ta a ONG de perfil amplio).

Es un hecho que solo algunas casas —sobre todo las ubicadas en
centros urbanos y de mayor reconocimiento piblico— estdn integradas
a las redes temadticas, ya que entre ellas persiste la idea de que lo mas im-
portante es la ayuda y la proteccién de las personas migrantes ‘en el cam-
po’ y los casos concretos en que se ven envueltos durante su movilidad:
“[estamos en] el Foro Migraciones y esta otro espacio de organizaciones
que trabajamos todo el tema de los defensores y las defensoras, entonces
esas cuatro redes somos parte, pero de manera natural trabajamos con las
casas del migrante porque estamos en el dia a dia acompanando a los mi-
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grantes y es otro tipo de redes que no son como el Compa o el Grupo de
Trabajo [...]” (Entrevista a casa del migrante).

Vistas como instituciones, las oNG involucradas en el trabajo con los
migrantes tienen ain muchas y muy diversas limitaciones, que compren-
den desde los recursos y medios con los que cuentan, hasta el alcance de
sus acciones, pasando por su debilidad relativa como actor frente a su in-
terlocutor estatal.

Como se trata de organizaciones que deben autosustentarse, la cues-
tién de los recursos econdémicos es crucial, y en la situacién actual, en la
que los financiamientos son cada vez mds escasos y competidos ante los
muchos y urgentes problemas por resolver, aquello representa un reto.
Para las casas del migrante, los recursos econdémicos se vinculan sobre
todo a las necesidades de proveer alimentacién, hospedaje, servicios mé-
dicos y otras formas de asistencia como la legal y la psicolégica, para lo
cual es imprescindible contar con fondos corrientes que sustenten la la-
bor cotidiana.

Para las onG de perfil amplio, la escasez de recursos impacta en la
cantidad de personal que contratan y en el niimero de asuntos que pue-
den acometer. Tampoco hay que olvidar que las agencias financiadoras
tienen sus prioridades y jerarquias en cuanto a los asuntos o proyectos
que prefieren financiar, lo que supone la necesidad de ajustar las agendas
para conseguir recursos y cumplir con condicionantes o reglas que vienen
con el dinero, como lo es el cabildeo. Por tltimo, no solo se cuenta hoy con
menos dinero sino que han aumentado los controles fiscales y la vigilan-
cia sobre su uso, lo cual implica la necesidad de la contratacién de audito-
res o personal especializado:

[...] la disminucién de los financiamientos, hay menos gente para hacer
las cosas o estamos en condiciones sin los derechos laborales que debe-
riamos tener que tanto peleamos... (Entrevista a oNG de perfil amplio).

[...] la otra cosa tiene que ver mucho, al final del dia, con el dinero, del fi-
nanciamiento, las organizaciones cada vez estamos mas Vigiladas con ma-
yores requisitos fiscales, etcétera y obviamente eso requiere de capacidades
administrativas técnicas cada vez mds altas y el tema de acceder a recursos

cada vez es més complicado (Entrevista a oNG de perfil amplio).
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Otra limitacién que concierne a las oNG de perfil amplio consiste en
el alcance de sus acciones. Mientras las casas del migrante inciden en las
comunidades ubicadas en la ruta de trinsito y adquieren presencia local,
la mayoria de las oNG de perfil amplio se encuentran en zonas urbanas, lo
que implica que su incidencia a nivel local estd restringida. Debe agregar-
se que los dos tipos de organizaciones tienen limites para influir en la po-
litica real y en las esferas de toma de decisiones, lo que tiene que ver con
la asimetria de su interlocucién: son asociaciones pequefias que intentan
actuar frente al Estado que cuenta con todo el poder:

[...] yo creo que los retos mds grandes son, pues, que estamos luchando
con la estructura del Estado que tiene todos los recursos y no tenemos la
capacidad todavia de articularnos estratégicamente, nos articulamos como
en algunas cuestiones y estamos apenas haciendo esta fuerza comun. Pero
yo creo que la comunicacién es un reto importante, como trascendemos
el Internet y todo lo urbano con las comunidades, descentralizamos esta
parte, lo estamos intentado (Entrevista a oNG de perfil amplio).

Mis alld de las articulaciones en redes es importante analizar c6mo
este actor colectivo se relaciona con su entorno, lo cual incluye sus vincu-
los con la comunidad, la sociedad civil nacional y global, el Estado y la
academia.

En primer lugat, es importante conocer c6mo percibe la sociedad la
labor que realizan, lo que es distinto entre las casas del migrante y las ong
de perfil amplio. Mientras las primeras lidian con comunidades pequefias
donde las organizaciones y los migrantes que reciben son muy visibles, las
segundas se relacionan con la sociedad en general y la opinién publica.

En la encuesta realizada por Propuesta Civica (Guillén y Pérez,
2014), al indagar con las organizaciones acerca de la percepcién de la
comunidad sobre su trabajo, encontraron que 82% (47 de las 57 organi-
zaciones entrevistadas) decia haber logrado influir positivamente en la
petcepcioén de sus comunidades (Guillén y Pérez 2014: 181). En nues-
tras propias entrevistas encontramos que aunque recabamos opiniones
positivas,' esto es algo que se modifica poco a poco, no siempre de la

B “[...] pues mucha gente dicen qué labor tan bonita la de trabajar con migrantes, por-

que saben la problemitica que ellos traen, o el hecho de que dejan a toda su familia
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misma manera, y que requiere de un trabajo especifico por parte de la or-
ganizacion, encaminado a convencer, a luchar contra prejuicios y estereo-
tipos, y aacercar ala comunidad alas actividades de asistenciay ayudaalas
personas migrantes.

[...] y de repente la poblacién local nos dice “es que los migrantes estdn en
las ciudades, hay migrantes acd” [...] y eso ha causado una alarma en la
propia poblacién [...] entonces, de repente empiezan a saltar esas alarmas
tipicas ¢no? Por eso ahora la casa, decidimos y analizamos que habria que
entrarle muy fuerte a una incidencia o un plan de sensibilizacién a la co-

munidad [...] (Entrevista a casa del migrante).

[...] después de aprender mucho tiempo, porque [...] con el padre Sola-
linde y en Lecherfa, en ambos lugares me tocé vivir la experiencia junto
con ellos de que nos quisieran quemar los vecinos y querer quitar la Casa
del Migrante. Entonces esta experiencia nos obligd a aprender cémo invo-
lucrar a la comunidad en un tema de desarrollo y de beneficio [...] cam-
biar la percepcién y crear una cultura mas de acogida y de proteccién para

ambas poblaciones [...] (Entrevista a casa del migrante).

Para las onG de perfil amplio, a pesar de que consideran que su la-
bor es poco conocida, perciben que la sociedad tiene una buena opinién
sobre su trabajo: “Yo creo que la mayor parte de la sociedad no conoce
lo que hacemos [...] Y me parece que ese es uno de los retos que hay [...] o
sea cémo poder no solo dar a conocer el trabajo sino a partir de dar a co-
nocer el trabajo cémo poder incorporar nuevos elementos o nueva gente,
nuevas comunidades dentro del trabajo cotidiano que se hace” (Entrevis-
ta a ONG de perfil amplio).

Esta diferencia de opinién puede deberse, entre otras causas a que, a
diferencia de los albergues para migrantes, se ubican en centros urbanos
donde se diluye la presencia fisica de un grupo de extranjeros, o bien a
que su labor se enfoca ms a la investigacién y a presionar a las autorida-

para poder lograr un suefio que a lo mejor nunca se ha podido lograr [...] y es ahi don-
de hemos tenido mucha porra, donde ahi mismo vamos y ya salieron con una caja de
calcetines y cosas asi y entonces mucho apoyo” (Entrevista a casa del migrante).
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des, tareas que no impactan directamente a las comunidades en donde se
encuentran instaladas:

...] seguramente habrd opiniones negativas en algunos lados, pero diga-
mos que en términos general[es] es bien visto, creo que se nos reconoce
ser muy transparentes, incluso el gobierno creo que también nos recono-
ce ser colaborativos, tener como [...] ¢cémo decir?, como tino en escoger
nuestras batallas y nuestros temas de trabajo, y bueno yo creo que hemos
sido como muy insistentes en explicar cudl era nuestra identidad y el tipo
de trabajo que podiamos hacer y no podiamos hacer” (Entrevista a onG

de perfil amplio).

En general, para la poblacién, cuando se habla de trabajo con mi-
grantes, se tiende a pensar en los mexicanos en Estados Unidos, que ha
sido lo mds significativo en el discurso publico, en tanto que en este mis-
mo dmbito, el debate sobre la situacién de los extranjeros en México es
escaso. E incluso si se conoce que se trata de extranjeros, junto a opinio-
nes favorables aparecen rechazos e incomprensiones que se resumen en la
pregunta de que habiendo tantos mexicanos necesitados por qué ayudar
a extranjeros: “[...] cuando nosotros nos presentamos y decimos ‘somos
una organizacién que apoya a migrantes lo primero que a veces nos res-
ponden es si, es que los mexicanos que estdn en Estados Unidos sufren
mucho’” (Entrevista a oNG de perfil amplio).

Otro aspecto importante de la relacién de estas organizaciones con
el entorno es su vinculacién con otras ONG nacionales que se ocupan de
asuntos distintos al de la migracién. Actualmente, tanto las casas del mi-
grante como las oNG de perfil amplio han logrado articularse con otras
que trabajan cuestiones generales en las que la migracién se incluye trans-
versalmente. En primer lugar, con aquellas que se enfocan en los derechos
humanos, lo cual es una consecuencia légica por el tipo de poblacién a
la que se orientan, pues los migrantes conforman un grupo vulnerable,
al cual constantemente se le violan sus derechos, por tanto, cuando se
habla de inobservancia o abusos a los derechos humanos en México, los
migrantes estin incluidos de manera natural. Sin embargo, a pesar de su
vinculacién, las oNG de migracién no han incorporado a su repertorio de
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accién estrategias como el litigio,'"* que han probado ser efectivas en el
trabajo de las oNG de derechos humanos en México (Lépez, 2015), y las
de migracidn en otros contextos nacionales (Moskovich y Binhas, 2014).

También existe vinculacién con organizaciones feministas, y con las
de defensa a la nifiez, de medio ambiente, de seguridad, de victimas de
delitos, de personas desaparecidas, etcétera.

[-..] hemos tenido también como trabajo y acercamiento con organiza-
ciones que no necesariamente son de la agenda de migracién como para
fortalecer, digamos, aspectos mds particulares o el trabajo con poblaciones
mds particulares. Por ejemplo, nos hemos articulado mucho con las orga-
nizaciones de la agenda de nifiez por el tema de nifiez migrante y con las
organizaciones de la agenda feminista, por todo el tema de las mujeres
migrantes. Y, tltimamente, hemos evidenciado la necesidad de articular-
nos mds con las organizaciones que trabajan género o que trabajan con
poblaciones LGBTTI que también es una poblacién que ha ido en aumento
y que en realidad no hay mucho trabajo ni conocimiento de, entonces he-
mos estado fortaleciendo con ellos (Entrevista a oNG de perfil amplio).

Sin embargo, todavia queda mucho por hacer en este campo y es otro
de los retos que se deben enfrentar de manera inmediata:

Es algo que planteamos hacer, pero donde no hemos avanzado tampoco,
de hecho, digamos que nos hemos planteado que la agenda migratoria a
nivel de la regién y Estados Unidos, en este momento, no es una agenda

Aunque la onG de perfil amplio Sin Fronteras desde 2002 ha realizado juicios de am-
paro contra deportaciones y expulsiones, esta no es una practica comin de las oNG es-
tudiadas. De hecho, dicha oNG e Imumi (Instituto para las Mujeres en la Migracién),
participaron en un proyecto encaminado a fortalecer estas acciones. En la presentacién
de este reconocen el poco uso de esta herramienta, a la vez que promueven una capaci-
tacién y fortalecimiento de las organizaciones en este sentido. En cuanto a litigio estra-
tégico, se conocen pocas iniciativas, entre ellas, la de julio de 2014, cuando un grupo de
la Comisién Mesoamericana de Juristas, con el respaldo de cuarenta onG de dere-
chos humanos y defensa a migrantes, interpuso un expediente de accion declarativa
para que la scJN se pronunciara por la constitucionalidad de la detencién de migran-
tes en estaciones y retenes de revisién. Asimismo, en 2016 se presentd un recurso ante
un juzgado de Querétaro que resolvia sobre este mismo asunto (detencién de jovenes
chiapanecos en una revisién migratoria con fines de deportacién).
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politicamente prioritaria [...] y que entonces para hacer subir esa agendala
tenemos que integrar a otras agendas, de mujeres, de trabajo, de desarrollo
y hacer alianzas con grandes movimientos de esas agendas. Empezamos a
trabajar con eso el afio pasado, o este afo, no me acuerdo y no tuvimos la
capacidad de avanzar mucho (Entrevista a oNG de perfil amplio).

Las relaciones con la sociedad civil global persiguen diferentes obje-
tivos segun el tipo de organizacidn; para las onG de perfil amplio el pro-
posito es potenciar el impacto de sus discursos y de acceder a recursos
econémicos y de influencia y presién; mientras que las casas del migrante
buscan fundamentalmente apoyo para sus tareas asistenciales y medidas
para la seguridad de los defensores de migrantes.

Aunque estas relaciones atin son limitadas, se encuentran extendidas
entre las ONG y se las puede diferenciar al menos en cuatro 4mbitos: con
organizaciones de migrantes mexicanos, con organizaciones de Centro-
américa, con la sociedad civil global, y con organismos internacionales.

En cuanto al primer dmbito, clubes y organizaciones de migrantes
de Estados Unidos estdn incorporados a varias de las redes que trabajan
la politica migratoria en México y, de hecho, participaron en la organiza-
cién y el financiamiento del primer Foro Migraciones. Estas asociaciones
cuentan con una historia de lucha y una experiencia exitosa de relacio-
nes con el Estado mexicano, el que las ha reconocido como interlocutores
permanentes y las ha integrado a sus politicas de “Estado transnacional”
(Levitt y Glick, 2004). Es un grupo que tiene mucho que aportar en el
trabajo cotidiano y en las estrategias de incidencia en la politica sobre los
migrantes que México recibe:

[...] Luego las organizaciones en Estados Unidos también a partir de
2012 es cuando empezamos a trabajar mds en conjunto, a nivel internacio-
nal, con NALAC, Red Mexicana de Lideres y Organizaciones Migrantes y
con Centroamérica con las que ya teniamos trabajo a partir delareformaa
migraciones, pero principalmente con las comunitarias a través de la mesa

de la Red Mesoamericana (Entrevista a oNG perfil amplio).
La relacién con organizaciones y redes de Centroamérica guarda

gran importancia, ya que la mayoria de los migrantes en transito proce-
den de esa regi6n; asi podemos sefialar los vinculos con redes regionales y
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oNG de Honduras, Guatemala y El Salvador, tanto de migrantes como
de familiares de personas desaparecidas, entre otras. Estas relaciones re-
ciben su impulso y fundamento en la conviccién de que la migracién es
un problema regional y que por ello gobierno y sociedad civil lo deben
abordar con esa perspectiva.

[...] en realidad formamos parte de redes que no solo son de organiza-
ciones aqui en el D. E. sino que estin en todo el pais y también con or-
ganizaciones a nivel de Centroamérica sobre todo y de Estados Unidos.
Creo que mucho tiene que ver con uno mantenernos enterados de cémo
estd la situacion desde el origen en otros paises pero también mucho por-
que la légica sobre la cual se estd manejando la politica migratoria pues
en realidad es una politica regional y que en ese sentido pues habria que
avanzar de una forma mucho mas coordinada en contra de esta dindmica.
(Entrevista a oNG de perfil amplio).

Cuando hablamos de relaciones con la sociedad civil global (Keane,
2003), nos referimos a actores no estatales que actiian mds alld de las
fronteras del Estado nacién y que, a diferencia de los organismos inter-
nacionales, constituyen espacios que desde abajo, construyen una trama
trasnacional a partir de principios fundamentales y ecuménicos como los
derechos humanos y la defensa del medio ambiente, entre otros. Se trata
de oNG y redes que, aunque muchas veces cuentan con capitulos nacio-
nales, se instituyen como nuevas formas de autonomia y de “no guberna-
mentalidad”. La trascendencia de estas relaciones radica en que, por su
medio, las asociaciones y redes nacionales pueden lograr un impacto y
una resonancia mayor para asi hacer oir sus demandas y multiplicar sus
presiones ante los Estados. Dado que la movilidad humana y el aumento
de las migraciones han puesto en primer plano los problemas que se aso-
cian a ella, existe un interés creciente por parte de la sociedad civil global
por el asunto de las migraciones.

No obstante, las oNG de migracién de México no han conseguido
articularse de manera fuerte e importante con la sociedad civil global ni
con las organizaciones de migrantes de Europa o Asia; a cambio, sus re-
laciones se enfocan mds a la participacién en eventos y, sobre todo, al ac-
ceso a los financiamientos; Caritas, Oxfam, Médicos sin Fronteras, son
ejemplo.

127

© Flacso México



Politica migratoria en México: Legislacién, imaginarios y actores

Entre los actores no estatales involucrados con la migracién, no po-
demos dejar de aludir a los organismos internacionales de migracién y
defensa de los derechos humanos, presentes con mucha fuerza en Méxi-
co y con gran capacidad de influencia. Acerca de este aspecto, es posible
mencionar las relaciones en forma de participacidn en proyectos y acceso
a financiamiento con la Organizacién Internacional para las Migraciones
(o1m), la Organizacién Internacional del Trabajo (orr), la Organizacién
de las Naciones Unidas (onu), el Alto Comisionado de la onu sobre
Derechos Humanos (acNuUR), el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (pNUD), la Comisién Interamericana de Derechos Huma-
nos, la Comisién Global de las Migraciones, y la Cooperacién Noruega,
Suiza y de la Unién Europea, entre otras.

Me parece que los organismos internacionales en algunas ocasiones han
brindado comentarios a proyectos o iniciativas de ley como muy ricos,
muy claros y yo creo que eso se tendria que fortalecer. Evidentemente sé
que hay una parte politica que hay que cuidar, pero yo creo que a veces
también hay una posibilidad distinta de acceso a ciertos niveles por parte
de los organismos internacionales a diferencia de [la] sociedad civil y yo
creo que hay que encontrar un punto medio. Y creo bajo la légica que
yo he visto es que al menos con los que trabajamos es que mucho de eso
se ha perdido [...] Entonces yo creo que habria que fortalecer eso [...]

(Entrevista a oNG de perfil amplio).

La valoracién de las oNG del trabajo de los organismos internaciona-
les es desigual, mientras que ACNUR es referido como activo, propositivo
y partenaire, la o1m recibe muchas criticas.

Organismos internacionales estin ausentes [estamos tratando] de involu-
crar a otras instancias y de posicionar en la agenda internacional. Pero no
hay un trabajo, no hay un posicionamiento, un acompanamiento real de
organismos internacionales. Naciones Unidas desdibujado, o1m est4 total-
mente [...] trabajamos con ellos en casos particulares, principalmente en
los temas de trata, pero en el tema migratorio, en toda la gestion de flujos y
tal es como un complemento a la politica gubernamental [...] Yo creo que
hay personas especificas en la o1M que tienen muy buena voluntad,
que inclusive vienen de oNG y hay un trabajo previo, pero la politica de la
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o1M es ser un complemento del Instituto Nacional de Migracién, de las
repatriaciones, bajaron mucho los fondos de la misma o1m y el Programa
Conjunto [...] los fondos que bajan a la poblacién migrante o a las organi-
zaciones de la sociedad civil son minimos y los fondos que hacen en even-
to de inauguracién y este tipo de cosas con gobierno se gastan millones.
(Entrevista 2 oNG de perfil amplio).

Muchas de las criticas apuntan a que estos organismos no dirigen
los apoyos y recursos a las dreas del trabajo de mayor prioridad; otras re-
fieren al insuficiente uso de su influencia sobre los gobiernos domésticos
para hacer escuchar la voz de las oNG y el escaso efecto de sus esfuerzos
por reunir gobiernos y sociedad civil, intentos que, dicen las oNG, se que-
dan en la epidermis y no consiguen elevar la incidencia de la sociedad so-
bre las politicas gubernamentales.

[...] la accién mundial sobre migracién, desarrollo y derechos humanos
y entonces fuimos pricticamente quienes coordinamos la organizacién y
participacién en el foro, fue una experiencia interesante, pero al mismo
tiempo completamente abrumadora [...] y, finalmente, después evalua-
mos que no eran foros interesantes en términos de incidencia, que por
ahi no iba a pasar nada. No hay intencién de los gobiernos miembros del
foro mundial o por lo menos de los dominantes, de lograr nada con el foro,
no hay capacidad de incidencia de Naciones Unidas en el foro, o muy li-
mitada, bueno, de hecho por eso nunca funcioné el didlogo de alto nivel,
los gobiernos dijeron: “con permiso —agarraron sus maletas— y de eso
hablamos entre nosotros” (Entrevista a oNG de perfil amplio).

En cuanto a las criticas sobre el uso de los recursos, son particular-
mente notorias para el trabajo con los refugiados y solicitantes de asilo; al
respecto, las ONG insisten en que:“[...] con los organismos internaciona-
les tenemos una relacién cordial, buena, nos apoyan. No dejamos de ser
criticos con su labor, tanto con el ACNUR como la 01Mm, pues somos muy
sinceros y muy directos, pueden hacer mis a veces ;no? Y se los decimos,
con todo el respeto” (Entrevista a casa del migrante).

[...] el tema de los refugiados es un tema que da tristeza [...] y un actuar
de verdad mediocre de COMAR y ACNUR en cuestién de hacer cambios de
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un verdadero reconocimiento a una realidad que tenemos aqui todos los
dias ¢no? Y bueno, ACNUR que se limita a ser asistencialista mas que a te-
ner una actitud distinta, en un mandato que le compete, de cuidar y prote-
ger a una poblacién ya de por si violentada y perseguida en su pais. Yo creo
que aqui lo que salva a ACNUR son esas organizaciones que son las que dan
el dinero que ACNUR tiene para dar de comer, como Casa de Refugiados,
como Cafemin, que hospeda pues a los solicitantes y Sin Fronteras que lle-
va todo el trimite administrativo y de documentacién, porque ACNUR no
hace otra cosa. Y se lavan la cara diciendo que fortalecen institucionalidad.
No, espérate, ayuda a construir bafios para que podamos seguir teniendo a

los refugiados. No sé si me explico (Entrevista a casa del migrante).

En cuanto a las relaciones con el Estado, entramos en un tema com-
plejo de varias aristas. Por una parte, mientras las casas del migrante es-
tablecen nexos con las autoridades locales con propdsitos de proteccién
y defensa ante situaciones concretas —detenciones, aseguramientos— y
asistencia —medicamentos, acceso a servicios de salud—, las onG de
perfil amplio se vinculan mas con el nivel federal y con las instancias gu-
bernamentales involucradas en la politica migratoria, dado que sus obje-
tivos son mds la incidencia en las politicas de migracidn y convertirse en
interlocutoras ante el Estado.

Ya nos hemos referido al trabajo de las onG de perfil amplio que in-
cluye la incidencia en politicas: enfocarse mas a la investigacion, asesorias
técnicas, monitoreo y didlogos con la autoridad. Pues bien, esta forma de
relacién con el Estado ha tenido buenos resultados cristalizados en pro-
gramas de regularizacién y el Programa Especial de Migracién:“[...] po-
demos jugar otro tipo de rol dentro de esa estrategia de incidencia, por
ejemplo, teniendo espacios de discusién mds técnicos, un poco mds tal
vez como dicen aqui a calzén quitado’ con funcionarios que no van a
poder tener las organizaciones activistas’ (Entrevista a oNG de perfil
amplio).

Pero también dichas oNG son conscientes del limite de la incidencia,
pues las instancias encargadas de gestionar y proponer las politicas mi-
gratorias (que son con quienes dialogan), no siempre toman las decisio-
nes del mds alto nivel que afectan esta materia: “[...] la cuestién es que
hacemos incidencia formal de politica piblica y este pais se mueve por la
real politik, bueno, todos, y no estamos incidiendo ahi y creo que ese es
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uno de los grandes retos como sociedad civil” (Entrevista a onG de per-
fil amplio).

Por otro lado, aunque el gobierno ha abierto espacios de encuentro y
gobernanza con la sociedad civil, existen desconfianzas y reticencias por
ambas partes. En principio y por definicién, el Estado y las onG se sittan
en las antipodas, por lo que el primero en ciertos momentos puede ver en
las onG de migrantes competencia o intromisiones en sus dmbitos de au-
toridad, mientras que estas tltimas suelen tener malas experiencias que
les inoculan desconfianza frente al didlogo propuesto desde el poder. Por
ello tienden a ver en el Estado una amenaza a su independencia y su po-
sicién de contraparte.

Hemos trabajado [...] un poco como para facilitar ciertos procesos de en-
trada a las estaciones migratorias, etcétera, pero no creas que es como un
didlogo muy abierto, cordial y permanente, en realidad (Entrevista a onG

de perfil amplio).

En particular, las casas de migrantes prefieren en muchos casos no tratar
con el gobierno porque piensan que lo que buscan las autoridades es tener
control sobre los migrantes para asegurarlos y deportatlos: [...] No, a ve-
ces preferimos no [trabajar con el pIF]. Aunque tenemos nifios y a veces
nifios no acompafiados. ;Por qué? Porque la experiencia nos ensefié que
vienen por ellos, los meten a una estacién migratoria y [a] deportarlos sin
importarles por qué el chiquillo o chiquilla llegé aqui (Entrevista a casa
del migrante).

Todas las onG sefalan que la relacién con el Estado depende mu-
cho de coyunturas y de personas. Por ello, los cambios (sexenales) y las
renuncias o sustituciones de funcionarios dentro del sexenio afectan la
relacién, ya que implican modificaciones en las politicas y en la sensibi-
lidad de las personas que son funcionarios y autoridades. Al llegar los
nuevos encargados, se puede interrumpir el vinculo construido con una
persona o con el enfoque especifico de una administracién: “[...] a nivel,
digamos, formal institucional no hay una capacidad, una actitud perma-
nente, constante, operativa de diélogo y cooperacion. Existe en momen-
tos con algunos funcionarios, en algunos tiempos” (Entrevista a onG de

perfil amplio).
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Por naturaleza, las oNG son celosas de su autonomia y se inclinan a
ver en el Estado una amenaza a su independencia y su posicién en la de-
nuncia desde la sociedad, en este sentido la posicién de algunas es mds
reticente que la de otras: “[...] creo que si estd bien que haya un grupo
de organizaciones que estin en ese camino de biisqueda de construccién
democritica y didlogo democritico, pero creo que también hay otras que
son muy criticas del quehacer del Estado, nosotros estamos colocados
desde ese punto, de ver al toro desde la barrera” (Entrevista a casa del
migrante).

Al respecto, entre las propias organizaciones se dan recelos y des-
confianzas. Hay organizaciones cuya estrategia de incidencia se enfoca a
la interlocucién con los tomadores de decisiones desde una posicién de
expertos y con base en la construccién de conocimiento especializado so-
bre la migracién y los migrantes; para ellas el didlogo con las autoridades
es una prioridad. Mientras que las casas del migrante se ven a si mismas
fundamentalmente como organizaciones de asistencia y denuncia, por lo
que ven con suspicacia y cierto temor a las otras que (sin dejar de denun-
ciar) intentan incidir desde el didlogo con la autoridad. Las casas del mi-
grante tienen una visién mds critica y reticente respecto a la interlocucién
con el Estado; mientras que las oNG de perfil amplio se lo plantean como
estrategia de incidencia a largo o mediano plazo, con la cual pueden ir ga-
nando espacios y pequefas batallas.

[...] en algunas comunidades, yo pienso que opinan que apoyamos a hacer
un puente, pero que al final de cuentas [...], no creas, hay mucha critica in-
terna por sentarnos a hablar con Segob, desde Chiapas, Guatemala. Hay
una renuencia totalmente entendible. Entonces yo creo que, pues, parte de
eso es ‘al final hablan con Segob, se sientan con gobierno”. Muchas organi-
zaciones nos piden apoyo para gestionar reuniones con algunas autorida-
des locales o federales, creo que si nos ven un poco como ese interlocutor,
pero ala vez también hay un critica importante (Entrevista a oNG de perfil

amplio).
Por tltimo, las relaciones con la academia son de gran relevancia para

nuestro andlisis, ya que pensamos que, aunque con su especificidad, son
actores y aliados del trabajo de las oNG en el campo de la migracién.
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La academia

Existen varios centros de investigacién dedicados a lo migratorio y otros
que lo incluyen dentro de sus temas. En este vasto universo podemos
constatar la presencia de varios tipos de esfuerzos y acciones: proyectos de
investigacién individuales, grupos de investigacién, seminarios perma-
nentes, diplomados, programas interdisciplinarios, observatorios de
migracién, programas de posgrado (maestrias y doctorados), grupos y
redes de investigadores, etcétera. Como resultado se publican libros, ar-
ticulos, ponencias, informes y documentos de trabajo, y se construyen
bases de datos, indicadores e indices que contribuyen a la construccién
de un conocimiento cientifico que respalda la accidn en este campo.

Algo que también es importante es que cuando hacemos estudios, gene-
ralmente tratamos de tener un mecanismo de validacién y retroalimen-
tacién de la propuesta de estudio y de su desarrollo también en varias
etapas y a través de varios mecanismos. A veces integramos un consejo
asesor del proyecto de investigacién, generalmente buscamos que incluya
académicos, pero no solo académicos, también sociedad civil y expertos.
Entonces son un recurso para el investigador o investigadora o el equipo
de investigacidn, segtin el caso, entonces validan el planteamiento del pro-
yecto o la metodologia, hacen recomendaciones, se tiene reuniones con
ellos, conforme va avanzando el proyecto tienen que, obviamente, validar

sus resultados (Entrevista a ongG de perfil amplio).

A pesar de ello, en opinién de las organizaciones no es suficiente, ya
que hay un desbalance entre los estudios de los mexicanos en el exterior
—que han generado mds interés e investigaciones durante mas tiempo—
y los de los extranjeros en México, un tépico menos tratado e investigado.
De igual modo, el tema demanda mas involucramiento social y divulga-
cién, para lo cual es necesario conocer, entre otras cosas, la composicion y
caracteristicas de la poblacién extranjera residente y de paso por México:
“O sea, tt ves los mapas curriculares de muchisimas carreras, sobre todo
anivel social y, en realidad, el tema de migracién tampoco es que tenga un
peso, que tenga una presencia y si lo tiene es bajo la légica también de los
mexicanos en el exterior y no necesariamente como de quien se encuentra
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aqui. Yo creo que ahi hay un trabajo importante por hacer” (Entrevista a
oNG de perfil amplio).

Este trabajo se realiza en las principales universidades y centros de
investigacion mexicanos: El Colegio de la Frontera Norte (El Colef),
El Colegio de México (Colmex), Universidad Nacional Auténoma de
México (unam), Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas (cipe),
Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social
(ciesas), Universidad Auténoma Metropolitana (vam), El Colegio de
la Frontera Sur (ecosur), El Colegio de Michoacin (Colmich), Uni-
versidad Auténoma de Zacatecas (uaz), Instituto Tecnolégico y de Es-
tudios Superiores de Occidente (1TEs0), Universidad Iberoamericana,
Instituto Tecnoldgico Auténomo de México (11am), Universidad Au-
ténoma de Puebla (uap), etcétera. En particular instituciones como El
Colef y Ecosur dedican casi todos sus esfuerzos al trabajo sobre temas
migratorios y de fronteras.

Una actividad sobresaliente es la del Seminario Permanente sobre
Migracién Internacional de El Colef, que, fundado en 1998, fue uno de
los primeros programas en este sentido y desde entonces ha sido un foro
de constante discusién sobre la migracién en sentido general: expulsién,
transito, recepcion y retorno. Ha promovido también la relacién con cen-
tros de investigacién y docencia, y universidades de México y el resto
del mundo, atrayendo la presencia y participacién de académicos de to-
das las latitudes, y se han abierto a un publico cada vez mas numeroso
con lo que contribuyen a la difusién de la problemdtica migratoria. Des-
de un inicio incorpord a sus discusiones a la sociedad civil y a las organi-
zaciones de migrantes.

Asimismo y de reciente creacidn, se encuentra el Seminario UNAM
de Estudios Migratorios (suem), el cual ha intentado integrar a los aca-
démicos de dicha universidad que desde distintas disciplinas se han inte-
resado por el tema migratorio.

En cuanto a la vinculacién entre academia y activismo, algunos pro-
fesores e investigadores ademds de realizar un trabajo de investigacion
sobre los temas migratorios, también son activistas sociales que se inte-
gran en las redes o son parte de los consejos directivos o asesores de las
ONG. En su condicién de expertos, los académicos también estdn integra-
dos a los dmbitos de gobernanza migratoria a través de su presencia en

el Consejo Ciudadano del inm y el Consejo Consultivo de la Segob. No
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obstante, esta vinculacién todavia es limitada, y las organizaciones pien-
san que esto es algo que puede y debe cambiar para que la relacién sea
mas estrecha y mas constante:

[...] bueno por una parte contintia habiendo una mayoria de académicos
que no les interesa divulgar su trabajo, o solo divulgarlo entre grupos muy
selectos de académicos, entonces se hablan entre si y no se vinculan con la
sociedad [...] pero yo creo que hay una nueva generacién de académicos
jévenes también con los que tenemos que trabajar mas, que empiezan a
tener otra vision, otra forma de trabajo, interés en incidir en politica y en

vincularse con sociedad civil. (Entrevista a onG de perfil amplio).

Respecto a estos académicos destacados en la investigacién sobre la
migracién y los migrantes, que ademds son activistas del tema, vale sefia-
lar que a partir de una valiosa iniciativa han creado el colectivo Migran-
télogos, que retine a un numeroso grupo de investigadores y profesores,
con el objetivo de difundir sus resultados y apoyar las acciones de la
sociedad civil. Se conciben como estudiosos y activistas, con lo cual
refuerzan la idea de la relacién entre academia y sociedad. Este colectivo
estd integrado a la red Compa.

Asi, uno de los 4mbitos de relacién y colaboracién mds interesantes
que han desarrollado las oNG es con la academia, a la cual consideramos
en si misma un actor no estatal de la politica migratoria. Por ello, pensa-
mos que es un espacio horizontal de sinergias entre actores sociales. Es
un vinculo sumamente provechoso para aunar esfuerzos y potenciar el
uso social del conocimiento. De esta manera, muchos académicos cola-
boran en proyectos de consultoria e investigacién, en la organizacién de
foros, eventos y seminarios, asi como en la validacién de la informacién
que producen las organizaciones:

Yo creo que obviamente la academia ha tenido un papel fundamental de
posicionar cada vez mis los temas sociales en los propios mapas curricula-
res y creo que eso ha hecho que haya una percepcién de las organizaciones

desde otra forma. (Entrevista a oNG de perfil amplio).

Y creo que otra cosa que se logr6 fue la articulacidn de las organizaciones,
incluso en su momento con algunos académicos y académicas, bueno, de
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hecho, a la fecha en el grupo de trabajo todavia participan dos académicos
[...] entonces, me parece que eso fue importante porque digamos que se
formé una voz autorizada, desde las organizaciones con un nivel técnico
que hace, o una capacidad técnica en el tema que hace que no se puede
desautorizar ficilmente su opinién y eso, pues, es bueno ¢no? Y, bueno, a
la fecha contintia trabajando. (Entrevista a oNG de perfil amplio).

Todas estas participaciones muestran el interés de los distintos ac-
tores con vocacidén para involucrarse en el fenémeno migratorio, lo cual,
como se vio, ha resultado en trabajos de caricter mas individual, y en su
participacién en propuestas y proyectos de apoyo sobre el tema migrato-
rio. Sin embargo, el 4mbito de los actores no estatales no se agota con el
andlisis de las organizaciones y la academia, a ellos hay que afiadir a los
propios migrantes quienes, por supuesto, ocupan un lugar central en el
andlisis de la politica y la gestién migratoria. Al examen de su diversidad
y caracteristicas especificas se dedica el siguiente capitulo.
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de la poblacién extranjera residente
y de trdnsito por México

La gobernanza migratoria referida ya en otros capitulos de este libro,
implica tanto entender las leyes como saber para quiénes se esta legis-
lando, esto es, conocer a los actores directamente impactados por la ley:
quiénes y cudntos son, qué los caracteriza, cuiles son sus formas de or-
ganizacién. Por eso un minucioso andlisis cuantitativo y cualitativo de
los migrantes no se desconecta del anilisis de la politica migratoria, sino
que es un requisito para elaborar recomendaciones precisas y evaluar el
alcance de su implementacién, y los logros y limitaciones de su gestién.
Este capitulo se dedica a la descripcién de los extranjeros residentes en
México desde una perspectiva sociodemogrificay en cuanto alas caracte-
risticas que ayudan a entender su poca capacidad de organizacion.

En tal sentido, a diferencia de los migrantes mexicanos en Estados
Unidos que cuentan con organizaciones establecidas, cooperan con el
gobierno mexicano y cabildean temas de la migracién en el Congreso y
otras instancias, los extranjeros en México se organizan poco y su parti-
cipacién e incidencia politica son menores. Existen asociaciones que ope-
ran desde hace varios afios con gran peso econémico," pero en general los
inmigrantes en México se organizan poco.

Es el caso de la comunidad libanesa, que desde principios de los cuarenta fundala So-
ciedad Libanesa, que no solo se ha interesado en dar a conocer sus raices y costumbres,
sino que incluso en segundas y terceras generaciones ha participado en temas politi-
cos. Por ejemplo, entre 2012 y 2015 personalidades de origen libanés, como Juan José
Guerra Abud (exsecretario de Medio Ambiente y Recursos Naturales), Pedro Joaquin
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Los extranjeros en México se organizan a través de sus embajadas o
de grupos que se dedican a rubros culturales como la celebracién en Mé-
xico de las de fiestas nacionales de los paises de origen o actividades gas-
trondmicas, o bien a través del intercambio de informacién sobre empleo,
0 apoyo para problemas econémicos o de salud, entre otras actividades.
Asi funcionan la Asociacién de Mujeres Colombianas en México, Ami-
gos de Colombia en México, Club Espafia, Comunidad Canaria de Méxi-
co, Asociacién de Chilenos Residentes en México (Achirem), Asociacién
de Cubanos Residentes en México José Marti, A. C,, etcétera. La mayo-
ria de estas agrupaciones no cabildean sobre politica en México, pero si
se interesan por cuestiones relacionadas con los lugares de origen. Las re-
des sociales como Facebook representan otras alternativas, aunque estas
se enfocan a la difusién de asuntos sobre empleo, trimites migratorios
e intercambios gastrondmicos, entre otros, y no siempre cuentan con el
apoyo directo de las embajadas; el objetivo principal de estas redes es di-
fundir informacién de interés para la comunidad de origen.

Pero el caso del transito migratorio es mucho més dramatico. Si las
estadisticas sobre este tipo de migracién son limitadas, las organizaciones
son casi inexistentes. Un ejemplo lo es la Asociacién de Migrantes Retor-
nados con Discapacidad (Amiredis), que se conforma de migrantes hon-
durenos discapacitados que cruzan por México y que han intentado que
los gobiernos hondurefio y mexicano reconozcan las problemiticas eco-
némicas y sociales que sufren por su discapacidad. Con tal fin han rea-
lizado distintas actividades solicitando ante ambos gobiernos ayudas
médicas, protesis, apoyo para su integracién laboral, solicitud de refugio,
entre otras peticiones, e incluso han viajado a Estados Unidos buscando
el soporte de otras asociaciones de migrantes.

Otro grupo es el de las madres de migrantes desaparecidos en su
trdnsito por México. Desde 2006 ellas iniciaron recorridos por este pais
tratando de hallar a sus hijos desparecidos. La Caravana de Madres de
Migrantes Desaparecidos ha viajado por Tabasco, Veracruz, Puebla,
Tlaxcala y la Ciudad de México, ademds de Tamaulipas, Oaxaca o Mi-
choacdn, donde por amenazas del crimen organizado no han podido re-
gresar. Esta Caravana se integra de mujeres, madres, hermanas y sobrinas

Coldwell (actual secretario de Energfa) y Mercedes Juan Lépez (secretaria de Salud
hasta febrero de 2016), han formado parte de los gobiernos del PAN y del pri.
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de migrantes que han desaparecido transitando por México rumbo a Es-
tados Unidos. Y aunque estas mujeres han recibido el apoyo de otras or-
ganizaciones en México y Estados Unidos, poco a poco —como ellas
mismas lo mencionan— se les ha complicado continuar con la biisqueda
de sus familiares, porque la violencia en México se ha incrementado y las
autoridades no las proveen de seguridad.

A pesar de la existencia de estos grupos, su incidencia es baja, lo que
se asocia a la poca importancia que los gobiernos de sus Estados de ori-
gen les conceden y a las dificultades encontradas en México; al no tratar-
se de ciudadanos mexicanos, el gobierno no les ofrece casi ningtin apoyo.
Por esta razén son los albergues y otras organizaciones los que asumen
la voz de este tipo de migrantes.

Yo creo que, bueno, algo creo nuevo e importante ha sido la organizacién
de los familiares de migrantes, que no ha sido tanto en México sino mds
bien en Centroamérica y entonces estd generando como se estd consoli-
dando un nuevo actor de base, importante porque en México no habia
un actor migrante de base, porque, pues los migrantes mexicanos estaban
organizados en Estados Unidos, no en México, los migrantes de destino
en México son muy pocos y ha habido poca promocién de la organiza-
cién comunitaria de esas comunidades incluso por parte de sus gobiernos,
cuando, por ejemplo, México si ha tenido toda una politica de promocién
de la organizacién de las comunidades en el exterior y entonces esos fa-
miliares finalmente van formando un actor de base que creo que es muy
relevante porque los migrantes en trinsito pues ni modo que se vayan
organizando caminando ;verdad? Y creo que también hay una mayor
organizacion, se estd como tejiendo una organizacién de base en torno
a iniciativas de albergues, casas de migrantes, religiosos o no, que estin
tratando de interactuar més con las comunidades de paso, tipo Servicio
Jesuita a Migrantes, tipo pues ese Codemire, la red de casas, la red de las
misioneras scalabrinianas y se estdn articulando, y ahi hay un cambio que

creo que es muy importante. (Entrevista a oNG de perfil amplio).
Ademis de su poca incidencia y organizacidn, estos actores poseen
caracteristicas que los convierten en un grupo complejo, motivo por el

cual hemos decidido dedicatles este capitulo. Por una parte, se encuen-
tran los residentes, de los que muchos se han insertado en el mercado
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laboral o desempenan distintas actividades econdémicas. Por otra, apa-
recen los migrantes de trénsito, un grupo de caracteristicas propias: mds
dificiles de rastrear estadisticamente por su calidad de indocumentados;
atraviesan México con la intencién de cruzar la frontera hacia Estados
Unidos; victimas de violencia, extorsiones o violaciones a sus derechos
humanos, etcétera. Aunque en este andlisis el enfoque es para ambos gru-
pos, cabe destacar la presencia de otra poblacidn extranjera que reside en
Meéxico, y dela que una parte importante, por distintas circunstancias, se
ha exiliado en este pais. Eso sucede con los espafioles llegados entre los
afios treinta y cuarenta del siglo xx, migracién que, debido a la crisis eco-
némica que se vive a nivel mundial, ha observado un reciente crecimien-
to.” Otro caso son los argentinos, grupo que crecié de modo importante
entre el 2000 y el 2001, cuando un nuevo contingente decidié migrar im-
pulsado por la situacién econdmica de su pais (Gandini, 2015). Y como
estos casos, hay muchos mas.

En general se sabe que los migrantes constituyen una poblacién vul-
nerable; no obstante, més alld de esta observacién aqui interesa subrayar
que dentro de este grupo en apariencia homogéneo, existen diferencias
que van mds alld del tipo de migracién (inmigrantes o de transito), y que
incluyen variables como la nacionalidad de origen o las zonas de ubicaciéon
dentro del pais, aspectos que facilitan o dificultan la incorporacién a las
dindmicas del pais. El objetivo de los préximos apartados es justamente
presentar esas diferencias de esta poblacién.

Los inmigrantes en México

En los tltimos afos, la poblacién inmigrante temporal o permanente ha
crecido en México, pasando de aproximadamente 339000 individuos
en 1990 a mis de un millén en 2015. Para la caracterizacién de este
grupo se han utilizado distintas fuentes de informacién, aunque en su
mayor parte se trata de acercamientos, ya que las formas de recoleccién

La migraci6n espaola reciente es diferente respecto al exilio de la primera mitad del
siglo xx. Es una poblacién mds joven y con mayores niveles de escolaridad, lo que hace
que se inserte en un mercado laboral més especifico (Rodriguez-Farifias, Romero-

Valiente e Hidalgo-Capitan, 2016).
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de datos ofrecen resultados distintos. Dado que esta poblacién no ha
sido prioritaria para parte de las instituciones encargadas de recolectar
la informacién, no hay una homogeneizacién en las cifras. La pregunta
que frecuentemente se utiliza para detectarla es “:En qué estado de la
republica o pais naci6?”. Si bien dicha pregunta no permite identificar a
las personas nacidas en otro pais que se han nacionalizado, al menos es
una primera aproximacién a este grupo.

Entre las fuentes estadisticas mexicanas que permiten localizar la
poblacién a la que se refiere este capitulo a partir de la pregunta senala-
da en el pérrafo previo se encuentran los censos de poblacién y vivienda,
la Encuesta Nacional de la Dindmica Demogrifica y la Encuesta Nacio-
nal de Ocupacién y Empleo, entre otras. Sin embargo, algunas de sus li-
mitaciones son su representatividad, pues no todas permiten inferir por
entidad federativa, lo que dificulta saber la ubicacién dentro del pais, ele-
mento vital si se quiere analizar temas como la vulnerabilidad o identifi-
car caracteristicas econémicas, por citar un par de ejemplos.

Como el objetivo de este apartado es ofrecer un panorama de la po-
blacién extranjera residente en México, presentamos la informacién que
proviene de los censos de poblacién y vivienda de 1990, 2000 y 2010.
Ademis de los datos estadisticos generales publicados por distintas insti-
tuciones, sobre todo gubernamentales, consideramos valioso utilizar los
que provienen de algunos esfuerzos académicos por hacer notoria la im-
portancia de diversos grupos de inmigrantes en México.

Estudios sobre migracién extranjera en México

Respecto a la migracién en México han predominado los estudios en-
focados en la expulsién de nacionales hacia Estados Unidos, en el flujo
de centroamericanos que transitan por territorio mexicano con destino
a este segundo pais y, mds recientemente, en el retorno de mexicanos
debido a la crisis econémica. Sin embargo, México es también recep-
tor de poblacién, y desde décadas pasadas ha recibido distintos grupos
por razones laborales, de negocios, formacién profesional e incluso por-
que huyen de la violencia en sus lugares de origen (Cobo, 2010).
Durante el siglo xx, a diferencia de paises como Argentina y Vene-
zuela, en los que la inmigracién era comiin, en México se dio el fenémeno
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contrario, pues el incremento de la emigracién hacia Estados Unidos fue
predominante, en especial a partir del Programa Bracero (Rodriguez,
2010). Un gran nimero de investigadores se ha preocupado por la mi-
gracién de mexicanos —Durand y Massey, 2003; Criado, 2007, por citar
algunos—, mientras que otros se han dedicado a estudiar el paso de cen-
troamericanos por México para llegar a Estados Unidos (Castillo, 2001;
Anguiano y Corona, 2009; Martinez, 2014), migracién en la que sobresa-
len guatemaltecos, hondurefos y salvadorefios. Sin embargo, los estudios
sobre la inmigracién en México son mds recientes y menos comunes.

Acerca de los extranjeros residentes en México se han realizado unas
pocas investigaciones: sobre los espafioles Lida (1994), Pla (2001), Gil
(2010), Cobo (2010), Rodriguez-Farifias, Romero-Valiente e Hidalgo-
Capitan (2016), la mayoria de estos refugiados o asilados; de la pobla-
cién cubana en México Rojas (2000), Bobes (2010), y de la argentina,
Garcia Canclini (1998) y Gandini (2015).

El trabajo de Cobo (2010) se enfoca en el impacto de la poblacién es-
pafola residente en México. Utilizando los datos del Censo de Poblacién
y Vivienda de 2000, enfatiza en las caracteristicas sociodemograficas de
dicho grupo poblacional en su insercién laboral, principalmente en em-
pleos profesionales; y considera, ademds, las diferencias generacionales y
la disminucién de este grupo de acuerdo con el censo que le sirve como
fuente de informacién.

Martinez y Bobes (2010) se ocupan de las caracteristicas sociode-
mogrificas de los cubanos residentes en México, analizando la insercién
de este grupo en el mercado laboral. Los hallazgos de estos autores desta-
can que las mujeres cubanas migran con mayor intensidad que los hom-
bres, sobre todo en edades laborales (21 a 40 afios), con altos niveles de
escolaridad y con una fuerte concentracién geogréfica y econémica.

Otras investigaciones también han tocado la migracién cubana. Uno
de ellos es Castafios (2011), autor que recopila informacién acerca de
los migrantes cientificos en México y que resalta tanto sus caracteristicas
como su forma de adaptarse al pais de recepcién, sus principales reas de
trabajo y sus aportes mds importantes; todo como un proceso de vincu-
lacién e intercambio de capital humano. Estos aspectos son importantes
cuando se considera que la migracién hacia México ha sido de distintos
tipos y uno es el de mayor calificacién lo que, aunado a la nacionalidad,

142

Derechos reservados



6. Los propios migrantes

significa distintas caracteristicas cuando se da la incorporacién al merca-
do laboral mexicano.

Ademis de las investigaciones sobre el impacto de la migracién de
ciertas nacionalidades, otras se orientan a estudiar las metodologias para
cuantificar los flujos de inmigracién hacia México. En este sentido, Ro-
driguez (2010) ha subrayado lo fundamental de los datos disponibles
para medir esa poblacién, destacando los censos de poblacién y vivienda,
las fichas de registro de extranjeros ubicadas en el Archivo General que
permiten examinar esta poblacién hasta 1950, la Encuesta Nacional de
Ocupacién y Empleo, el Registro Nacional de Extranjeros y las estadis-
ticas de extranjeros naturalizados del Instituto Nacional de Migracidn,
entre otros. Rodriguez (2010) subraya las ventajas y limitaciones de tales
fuentes de informacién. Cabe agregar que el estudio de la inmigracién a
México no se limita a los datos reportados por las fuentes sefialadas, de
estas también se extrae un acercamiento al fenémeno que facilita la iden-
tificacién del aumento de los flujos y cambios en los montos de poblacién
procedente de destinos especificos, entre otras particularidades.

Un elemento sobresaliente que se observa al analizar las caracteris-
ticas’ de la poblacién que estudia este capitulo es el geografico, ya que
tanto la procedencia (nacionalidad) del migrante, como el lugar de resi-
dencia, pueden significar mejores o peores condiciones de incorporacién
al pais de destino. Por esto es posible constatar que aquellos que se insta-
lan en determinados sitios cuentan con mejores condiciones de empleo,
escolaridad y predominio de algunos lugares de origen, entre otros aspec-
tos, por lo que, ademads de la nacionalidad, aqui se ha decidido presentar
la informacién vinculdndola a las zonas o regiones donde la poblacién re-
side. Asi, las regiones en las que se han agrupado las entidades federativas
de México en esta investigacidn siguen un criterio geografico: en primer
lugar, la regién norte conformada por Baja California, Baja California

Las variables utilizadas para el andlisis de las caracteristicas sociodemograficas son:
sexo (hombre o mujer); edad quinquenal (de cero a ochenta afios y mds); pais de origen
de la poblacién extranjera residente en México; escolaridad (sin escolaridad, primaria
incompleta, primaria completa, secundaria completa, bachillerato completo y licencia-
tura o més) ; poblaci(’)n econdmicamente activa y poblacic’)n econdmicamente inactiva
(pEA y PEI); sector de actividad (primario, secundario o terciario), y situacién en el tra-
bajo (empleado, jornalero, patrén, trabajador por su cuenta o trabajador sin pago en
negocio familiar).
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Sur, Coahuila, Chihuahua, Durango, Nuevo Leén, Sonora, Sinaloa, Ta-
maulipas y Zacatecas; la regién centro conformada por Aguascalien-
tes, Colima, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacan, Nayari,
Querétaro, San Luis Potosi y Tlaxcala; la regién Ciudad de México vy, fi-
nalmente, la regién sur: Campeche, Chiapas, Guerrero, Morelos, Oaxa-
ca, Puebla, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatin. Cabe sefalar
que la Ciudad de México se tomé como una regién debido al alto niime-
ro de extranjeros que alli viven: 10.2% del total de extranjeros residente
en México, segiin los tres censos de poblacién que sirven como fuente.

Distribucién de los extranjeros en México

De acuerdo con la informacidn censal, en las tltimas décadas, la canti-
dad de poblacién extranjera residente en México ha ido en aumento. En
1990, representaba 0.4% del total de la poblacién censada, para 2000 al-
canza 0.5%; mientras que el mayor crecimiento se dio en la tltima déca-
da, llegando en 2010 a casi 1%. La mayoria procede de Estados Unidos
y Centroamérica (85.5 y 5.7%, respectivamente, en 2010); no obstante,
en los tltimos afos, también ha aumentado la poblacién proveniente de
distintos paises de Sudamérica, la cual alcanzé el 3.5% en 2010. El au-
mento de la migracién intrarregional ha sido atribuido principalmente a
la crisis econdmica internacional que ha modificado el panorama mun-
dial y que de alguna manera ha dejado evidente un reacomodamiento de
los flujos migratorios tradicionales, es decit, que no solo ha disminuido
la migracién sino que han variado los destinos. Asi, hasta 2001, los pro-
cedentes de Colombia, Ecuador y Argentina representaban 70% de los
sudamericanos que migraban hacia Espafa, flujos que disminuyeron a
partir de 2008 (Yepes, 2014) cuando se empieza a observar el incremen-
to de la migracién intrarregional en América Latina.

Tradicionalmente, el pais con mayor representacién de su poblacién
en México es Estados Unidos (cuadro 6.1), una tendencia creciente desde
1990. Esa migracion representa mds del 90% del total de extranjeros re-
sidiendo en el norte, y es un porcentaje cada vez mayor en el centro con
el 81.4% del total en 2010 (gréfico 6.1). Esto se da en particular porque
existen muchas personas nacidas en Estados Unidos cuyos padres, o al-
guno de ellos, son de origen mexicano, principalmente de Oaxaca, Mi-
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choacin o de algunos estados fronterizos; y, en menor medida, por la
poblacién adulta mayor jubilada que, procedente del vecino pais, se ins-
tala en entidades como Jalisco y Guanajuato (Lizarraga, 2008).

Cuadro 6.1. Extranjeros residentes en México, 1990-2010

Pais 1990 2000 2010
Poblacion % Poblacion % Poblacion %

Total 339780 100.00 519707 100.00 968271 100.00
Estados Unidos 198230 58.34 358399 68.96 739918 76.42
Guatemala 42380 12.47 29156 50.61 31888 30.29
Espana 24620 7.25 21334 40.11 20727 20.14
Argentina 4340 1.28 6625 10.27 14171 10.46
Colombia 4660 1.37 6639 10.28 12832 10.33
Cuba 2660 0.78 7267 10.40 11822 10.22
Venezuela 1460 0.43 3024 00.58 10786 10.11
Canada 3100 0.91 7245 10.39 10208 1.05
Honduras 1990 0.59 4203 0.81 9980 1.03
El Salvador 5060 1.49 5786 1.1 8864 00.92
Francia 4190 1.23 5723 1.10 8533 00.88
China 1160 0.34 1847 0.36 7486 00.77
Alemania 4560 1.34 5632 1.08 7033 00.73
Otro pafs 41370 12.18 56827 10.93 74023 70.64

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del ineci, y muestras del 10% del XI Censo General de
Poblacion y Vivienda, 1990; XII Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000 y Censo de Poblacion y
Vivienda, 2010.

Ademas de su importante participacién en la migracién en trénsito,
los guatemaltecos se encontraban en segundo lugar como la nacionalidad
de mayor presencia en México en 2010, aunque ha disminuido propor-
cionalmente en los tltimos afos al pasar de 12.5% en 1990 a 3.3% del
total de extranjeros en México en 2010. Ubicados sobre todo en la zona
sur de México (en 2010, 83.4% del total de guatemaltecos en México, vi-
via allf), con el paso del tiempo los guatemaltecos han perdido represen-
tacidn en esa regién. Su presencia en el resto del pais se debe a que un
grupo de ellos son refugiados del conflicto armado de los afios ochenta,
mientras que los que se emplazan en el sur, en especial en Chiapas, lo ha-
cen porque han encontrado alli un nicho laboral en la actividad agrico-
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del ineci, muestras del 10% del XI Censo General de
Poblacién y Vivienda, 1990; Xl Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000, y Censo de Poblacién y
Vivienda, 2010.

Grafico 6.1. Extranjeros en México, 1990-2010.

la* (Paredes, 2009). El continuo descenso de guatemaltecos en el pais en
fecha recientes puede relacionarse con la disminucién de la cantidad de
refugiados en fechas actuales, y a que, en su mayoria, se trata de pobla-
cién de trénsito. Un aspecto que ha mantenido la migracién laboral de
los guatemaltecos es que, aunque los niveles de desempleo en aquel pais
no son tan altos, 75% de los trabajadores se desempefan en el mercado
informal (Cepal, 2013).

Por su parte, la presencia de espafioles en México ha pasado del 7.2%
del total de extranjeros en 1990 a 2.1% en 2010, aunque se espera un
crecimiento debido a la crisis econdmica en Espana, la cual ha provoca-
do una oleada de migracién espanola hacia Argentina, Francia, Estados
Unidos y México, en los tltimos afios. Este grupo poblacional se ubica
sobre todo en la Ciudad de México, aunque gradualmente ha aminorado

Para trabajar como jornaleros agricolas o desempenar otras actividades econémicas, la
poblacién centroamericana puede tramitar ante el Instituto Nacional de Migracién
la tarjeta de visitante y trabajador fronterizo (TvTE), la que les permite desarrollar ac-
tividades remuneradas y multiples entradas y salidas en los estados de la frontera sur:

Campeche, Chiapas, Tabasco y Quintana Roo.
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su porcentaje en este lugar (grafico 1), si bien su distribucién en las de-
mds regiones se ha incrementado en términos relativos, lo que habla
de una mayor dispersién de espafoles en el territorio nacional, ya que
en 1990 53% del total en México se ubicaba en la Ciudad de México y
24% en la regién centro; pero, en 2010, ademas de la Ciudad de México
(39.3%) y la regidn centro (26.6%), destacaba su presencia en el sur del
pais (27.6%).

Como contraparte de lo referido arriba, ha aumentado la poblacién
de otros paises latinoamericanos en México. Esto pasa con Argentina
(1.5%, aproximadamente), Colombia (1.3%, aproximadamente), Cuba
(0.8-1.3%), Venezuela (0.4-1.1%) y Honduras (0.6-1%). Los extranjeros
que provienen de estos paises, a excepcion de los hondurenios, se estable-
cen de modo importante en la Ciudad de México (donde suman 20% del
total de extranjeros) y en la regién centro del pais (grafico 1); aunque cu-
banos, venezolanos y hondurefios tienen una participacién cada vez mas
significativa en la regién sur de México, donde, en 2010 eran el 8.1% del
total de extranjeros en esa region.

Sexo, edad y region de residencia de los extranjeros

en México (1990-2010)

La inmigracién femenina ha ido en aumento, un dato que destaca si se
consideran las diferencias por nacionalidad, por ejemplo, entre los cen-
troamericanos los porcentajes de migracién femenina todavia son me-
nores, ya que por lo regular son los hombres los que abandonan el pais.
En general, en 2000 y 2010, se increment6 la proporcién de hombres,
lo que se refleja en el indice de masculinidad (1m)° el cual por cada 100
mujeres, fue de 99, en 1990, de 101.7 en 2000 y de 102.5 en 2010. A
partir de nuestra regionalizacidn, destaca el norte, donde la tendencia ha
sido creciente (102.4 en 1990 y 107.6 en 2010), mientras que a la Ciu-

dad de México corresponde el menor v de las regiones analizadas

> Elindice de masculinidad (1m) es una medida demogréfica utilizada para verificar las

diferencias entre los sexos, el cual consiste en dividir la poblacién de hombres entre la
poblacién de mujeres y multiplicar ese cociente por cien.
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(92.2 en 1990 y 93.7 en 2010), lo que significa una mayor presencia
masculina.

Entre las nacionalidades existen dos tendencias contrarias (cuadro
6.2). Por una parte los paises cuyo indicador es similar al general y en el
que destacan Estados Unidos, Argentina, Cuba y Venezuela. Por otra,
los paises con tendencia decreciente del 1M y que cuentan con una ma-
yor proporcién de mujeres, aqui se encuentran Guatemala (con una dis-
minucién de 19.5%), Colombia (cambié de 94 a 69.7 hombres por cada
100 mujeres) y El Salvador (con una disminucién de 18.3%). El caso de
Guatemala es relevante puesto que al hacer referencia al trdnsito de estos
migrantes predominan los hombres, mientras que cuando se trata de re-
sidencia se observa que aumenta la proporcién de mujeres.

Cuadro 6.2. Indice de masculinidad de la poblacién extranjera en México
por nacionalidad, 1990, 2000 y 2010

Pais 1990 2000 2010

Estados Unidos 95.20 101.02 103.30
Guatemala 101.91 91.58 82.39
Espana 119.82 122.37 98.74
Argentina 96.38 92.92 128.27
Colombia 94.17 83.45 69.71

Cuba 73.86 91.84 94.06
Venezuela 75.90 76.02 87.97

Canada 84.52 109.76 89.28
Honduras 91.35 67.05 85.05

El Salvador 85.35 80.19 69.74
Francia 99.52 115.72 91.24
China 169.77 89.83 142.42
Alemania 102.67 108.82 105.28
Otro pais 107.79 110.95 119.03

Fuente:Elaboracion propia con base en datos del neci y muestras del 10% del XI Censo General de
Poblacion y Vivienda, 1990; XII Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000 y Censo de Poblacion y
Vivienda, 2010.

Asimismo, destaca la poblacién china, la cual presenté un 1M de
169.8 en 1990, de 89.8 en 2000 y de 142.4 hombres por cada 100 mu-
jeres en 2010, indicativo de una gran fluctuacién por sexo. Argentina se
comporta de modo semejante: contaba con 128.3 hombres por cada 100
mujeres en 2010. Finalmente, el caso de Cuba es interesante ya que en
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1990 reportaba un indice de 73.9 que ha aumentado hasta ser de 94
hombres por cada 100 mujeres, acercindose a una distribucién equitati-
va de hombres y mujeres en el pais. Analizar el porcentaje de poblacién
femenina entre los extranjeros es importante, porque ademds de consi-
derarse que suele encontrar mayores problematicas en el destino, en es-
pecial en la incorporacién al mercado laboral, también se ha asociado su
migracién ala reunificacién familiar, aunque —como se verd mds adelan-
te en el caso de México— este no es un factor del todo comun.

En relacién con la edad, la poblacién extranjera residente en Méxi-
co cuenta con una estructura joven; la mediana® de esta poblacidn era
menor a 14 afios en los tres censos analizados (18 anos en 1990, 14 en
2000y 12 en 2010), en comparacién con la del resto de la poblacién (20,
22y 26 afios, respectivamente) (1NEGI, 2000; 1NEGI, 2010). Estos datos
muestran una disminucién de la edad mediana entre la poblacién extran-
jera, que tal vez se deba al incremento de hijos de mexicanos nacidos en
Estados Unidos y que por distintos motivos —retorno voluntario, por
la crisis econdémica o deportacidn, entre otras causas— han regresado al
pais, ya que cuando se descarta a dicha poblacién, la mayoria de los ex-
tranjeros se concentra en edades laborales.

Por regiones se observa un comportamiento diferencial, pues la nor-
te y la centro presentan una edad mediana menor a 14 afios en todos los
periodos anuales y una poblacién que se puede considerar muy joven.
Por su parte, en 1990 y 2000 la regién sur tenia una edad mediana de
25 afios que disminuy6 a 15 en 2010; mientras que la Ciudad de México
tuvo una edad mediana de 41 afios en 1990, que se redujo a 37 en 2010.
Esto se debe al peso relativo de la poblacién de origen mexicano nacida
en Estados Unidos, la cual contaba con una edad mediana de 11 afios en
1990 que se redujo hasta los 8 en 2010.

En el caso de la poblacién originaria de Estados Unidos residente en
México, un bajo porcentaje son jubilados que se desplazan a México para

La mediana es una medida estadistica de posicién que se expresa como la edad que
divide la poblacién en dos grupos de igual niimero de personas. Esta medida resulta
mds precisa que el promedio, porque esta tiltima suele verse influenciada por valores
extremos.

Se analiz6 la estructura de la poblacién extranjera en México de 1990 a 2010; sin em-
bargo, esta no ha sufrido cambios significativos, por lo que solo se presentan las pira-
mides de poblacién para el periodo més reciente (2010).
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ubicarse en estados de la regién norte o la del centro como Guanajuato
o Jalisco (Liz4rraga, 2008); pero de acuerdo con los censos de poblacién,
los grupos de edad en los que se concentra mayor poblacién proveniente
de ese pais desde 1990 son los menores de veinte afios con poco mas de
71% de los inmigrantes en ese afio, hasta alcanzar mas del 80% en 2010,
lo que hace suponer que en su mayoria se trata de poblacién nacida en
Estados Unidos de origen mexicano que por distintas circunstancias re-
gresa al pais.® Por esta razén se decidié realizar el andlisis sin considerar
a los originarios de Estados Unidos, por sus origenes mexicanos se en-
frentan a problemdticas diferentes a los que no disfrutan de tantas redes
en el pais de destino.

Al analizar la pirimide poblacional de los extranjeros en México, sin
considerar a Estados Unidos, la estructura se modifica significativamente
(gréfico 6.2). Poco més del 10% de los extranjeros se encuentra entre los
0y los 14 afos (16.8% en 1990, 10.5% en 2000 y 2010), mientras que
poco més del 50% se encuentran entre los 20 y los 49 afios (47.6% en
1990, 53.2% en 2000 y 56.5% en 2010); mostréndose una tendencia cre-
ciente en los dltimos afios. Estas son las principales edades laborales, lo
cual tiene implicaciones considerables tanto para México como para
los lugares de salida, ya que en su mayoria, a excepcién de Estados Uni-
dos, la poblacién en edades productivas es aquella que abandona sus pai-
ses de origen y se desplaza a México.

La regi6én con la poblacién extranjera de mayor edad mediana es la
Ciudad de México (40 afios), y a esta siguen la centro (39 afios) y la norte
(38 afios); por su parte, la sur (35 afios) presenta la menor edad mediana
entre las cuatro regiones.

En cuanto a las principales nacionalidades y su distribucién por edad
en las distintas regiones, los guatemaltecos reportan una poblacién jo-
ven de entre 10 y 39 afos para el 60% desde 1990; porcentaje que se
elevd hasta 64% en la regi6n sut, con un maximo de 70% en 1990; mien-
tras que para las otras regiones esta nacionalidad presenta una distribu-
cién mdas amplia en otros grupos de edad. Respecto a los espafioles, se les
encuentra basicamente en edades mayores a 50 afios, y en casi 55% en

Los estudios sobre retorno explican que la deportacién es uno de los principales facto-
res que provoca que la poblacién joven nacida en Estados Unidos pero con familiares
de origen mexicano, se desplace a México.
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Region Norte 2010 Region Centro 2010

10.00 10.00
O Mujeres mHombres D Mujeres mHombres
Regién CDMX 2010 Regién Sur 2010
90+ 90+
85-90 85-90
80-84 80-84
7579 7579
70-74 70-74
65-69 65-69
60-64 60-64
55:59 55-59
50-54 50-54
45-49 45-49
40-44 40-44
3539 3539
3034 3034
2529 2529
20-24 20-24.
15-19 15-19
10-14 10-14
59 59
0-4 0-4
10.00 10.00 10.00 5.00 0.00 5.00 10.00
O Mujeres mHombres O Mujeres mHombres

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del neci y muestras del 10% del XI Censo General de
Poblacion y Vivienda, 1990; XII Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000, y Censo de Poblacion y
Vivienda, 2010.

Gréfico 6.2. Piramides de la poblacion extranjera por regiones (sin considerar Estados
Unidos), 2010.

2010 a partir de esas edades. Por su parte, los extranjeros procedentes
de Colombia, Argentina, Cuba, Venezuela, Honduras y El Salvador se
encuentran sobre todo en edades laborales (20 a 49 afios) en un porcen-
taje mayor a 50% en todos los casos y todos los afios, y en ocasiones con
niimeros que rebasan el 70%. Para todas las regiones se tiene el mismo
comportamiento desde 1990, lo que implica que un gran porcentaje de la
migracién latinoamericana hacia México, con excepcién de Guatemala,
se ubica en las edades laborales y no hay una preferencia o diferencia en-
tre las regiones del pais.
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Escolaridad de los extranjeros en México

La escolaridad de los migrantes es relevante, pues si bien no todos logran
un empleo de acuerdo a sus niveles educativos, estos tltimos representan
un factor que podria llegar a facilitar la obtencién de un trabajo. Sobre
este aspecto se ha observado que, a menores grados de escolaridad, el
empleo serd poco remunerado o que la participacién del migrante en las
tasas de desempleo crece, lo que lo convierte en poblacién vulnerable y
sin acceso a servicios sociales. En México, tanto la LG de 1974 como en
la nueva Ley de Migracién de 2011 se busca atraer extranjeros con alta
competencia. Por eso el nivel educativo figura como el primero de los
criterios de selecciéon para la poblacién extranjera, por eso no extrana
que los datos mds recientes muestran que la poblacién sin escolaridad o
sin la primaria completa ha disminuido: 49.7% en 1990, 38.2% en 2000
y 16% en 2010; mientras que la poblacidn con bachillerato y licenciatura
o miés ha crecido: 36% en 1990, 43.9% en 2000 y 66.6% en 2010.

Del anilisis por regiones se obtiene que en todas existe un incremen-
to de poblacidn extranjera con bachillerato y estudios de licenciatura o
mds (gréfico 6.3): la mayor cantidad corresponde a la Ciudad de México,
con 87% en 2010, y le siguen el centro con 71.4%, el norte con 63.1% y el
sur con 51%. Esto se debe, al menos para algunas nacionalidades, a que
en la Ciudad de México predominan las actividades del sector terciario
y que alli vive una gran proporcién de estudiantes de posgrado, mientras
que en zonas como la sur domina la agricultura. También ha influido la
disminucién, en los tltimos afios, de la poblacién sin escolaridad o con
primaria completa. Dicha poblacién disminuyé de 51 a 13.5% de 1990
2 2010 en la regién norte; en la centro de 50.6 a 11.5%, para el mismo
periodo; en la Ciudad de México se redujo de 18.3 a 4.2%; y en la regién
sur (donde se encuentra la mayor cantidad de poblacién con baja esco-
laridad) el cambio fue de 72.5 a 34.5%. Estos resultados manifiestan un
aumento de la poblacién mas calificada en los tltimos afios, que no es
necesariamente una fuga de cerebros, sino mds bien una circulacién de
talentos, ya que con frecuencia es una migracién temporal por estudios
que luego regresa a sus lugares de origen. Esta migracién, en compara-
cién con la que obedece a razones econdmicas, puede alcanzar mis faci-
lidades para permanecer por mis tiempo en el pais de destino u obtener
categorias como la de residente temporal o la nacionalidad.
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Grafico 6.3. Nivel de escolaridad de los extranjeros en México por region, 1990-2010.

Sin embargo, este aumento de poblacién calificada depende de la
nacionalidad de origen. La que procede de Centroamérica representa el
mayor porcentaje de poblacidn sin escolaridad. Tal es el caso de los gua-
temaltecos que, en 1990, los individuos sin escolaridad representaban
58.6% del total que vivia en México, en especial en la regién sur, donde
alcanzaban el 63% (y un 92% para poblacién con un nivel de hasta pri-
maria incompleta); para los siguientes censos los, guatemaltecos sin es-
colaridad disminuyeron a 24.3% en 2000 y 28.4% en 2010, todavia con
predominio en el sur con 33.3% y 10.3% en la regién norte. De igual
manera, los salvadorefios reportaron altos porcentajes de poblacién sin
escolaridad (8.1%, en los tres censos), la cual se concentraba en las re-
giones norte y sur. Para los provenientes de Honduras la poblacién poco
calificada oscilé de 4.9% en 1990, a 2.8% en 2000 y 3.6% en 2010, sin
una clara diferencia de ubicacién entre regiones. De acuerdo con el siste-
ma de puntos reglamentado en la Ley de Migracién, los hondurefios se-
rian la poblacién con mayores dificultades para solicitar un permiso de
permanencia en el pais, este se da cuando los peticionarios cuentan con
una oferta laboral, para lo cual podran solicitar la tarjeta de trabajador
fronterizo.
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Por otro lado, entre los sudamericanos el caso colombiano es desta-
cado porque presenta menos de 0.75% de poblacién sin escolaridad des-
de 1990, y para 2010 no tiene poblacién sin escolaridad y, en contraste, en
este tltimo afio el 93% sefialaba una escolaridad de bachillerato o mas. Por
regiones y para 2010, los procedentes de Colombia con una escolaridad
mayor a bachillerato superaron el 95.5% en la regién norte, y alcanzaron
el 89.7% en el centro, 97.5% en la Ciudad de México y 91.7% en el sur.
El caso argentino es similar; en 1990 la poblacién con bachillerato o mis
ascendia a 71.5%, y se increment a 78% en 2000 y 90.3% en 2010. Tal
hecho se repite para los cubanos y venezolanos, ya que con el paso del
tiempo la poblacién con escolaridad de bachillerato o més residente en
Meéxico proveniente de ambos paises pas6 de 69.5 y 84.8% en 1990, res-
pectivamente, a 92.5 y 95.5% en 2010.

En cuanto ala poblacién oriunda de Espafia, aunque tienen alta esco-
laridad, no alcanza los niveles de colombianos y argentinos, aunque tam-
biénhaidoenaumentoal pasarde30.8%en1990,241.5%en2000y51.7%
en 2010. Sin embargo, la crisis econémica actual ha desplazado hacia
Meéxico nueva poblacién espanola, la cual ha encontrado una importante
red migratoria en los refugiados de antafio y cuenta con las caracteristi-
cas de interés para la ley migratoria mexicana: jévenes altamente califi-
cados (Rodriguez-Farifias, Romero-Valiente e Hidalgo-Capitan, 2016).
En el caso de otros paises europeos como Francia y Alemania, el porcen-
taje de poblacién con escolaridad mayor a bachillerato se mantuvo por
arriba del 90%, en los tres censos analizados y en todas las regiones.

Estas diferencias en cuanto a los niveles de escolaridad entre las dis-
tintas nacionalidades, se deben al tipo de migracién. Asi, la poblacién
centroamericana y en especifico la guatemalteca, en muchos casos se sabe
que va de paso hacia Estados Unidos, pero que por distintas circuns-
tancias establece su hogar permanente o semipermanente en México, lo
que la convierte en un grupo de los més vulnerables. Mientras que la mi-
gracién proveniente de América del Sur y del Caribe estd conformada
por empresarios que se establecen en México o de estudiantes que llegan
para cursar licenciaturas o posgrados, lo que se refleja en sus altos niveles
de escolaridad, mientras que la poblacién migrante con menor escolari-
dad se dirige hacia paises europeos como Espafia, Francia o Italia o ha-
cia Estados Unidos (Yepes y Herrera, 2007; Garcia, Jiménez y Redondo,

2009), y mas recientemente hacen parte de la migracién intrarregional.
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Caracteristicas laborales

El tema del mercado laboral en el cual se insertan los migrantes es impor-
tante porque ademds de tener relacién directa con caracteristicas como
la edad y la escolaridad, permite diferenciar distintos grupos: los que
no forman parte de ese mercado porque son estudiantes o amas de casa,
los que se incorporan a actividades bien remuneradas, los que hacen
parte de los sectores primario y terciario, ademds de las diferencias por
nacionalidad, entre otras caracteristicas. Esto también se vincula con la
legislacion migratoria mexicana y sus criterios de seleccién ya que, de
acuerdo al sistema de puntos, se prioriza la experiencia laboral en cam-
pos con gran demanda y poca oferta en México.

En este caso, el foco de interés se ha integrado con variables como po-
blacién econémicamente activa (PEA), situacion en el trabajo, sectores de
actividad donde se ubican estos migrantes y nimero de horas trabajadas,
lo que dard un panorama general de la insercién al mercado laboral de la
poblacién en estudio. El INEGI considera como PEA a las personas de 12
afios y mis que, en la semana de referencia, realizaron algtin tipo de acti-
vidad econdémica (poblacién ocupada), y a los que buscaron incorporarse
en algtin empleo (poblacién desocupada); mientras que la poblacién eco-
némicamente inactiva (PEI) se conforma de personas de 12 afios y mds
que, en la semana de referencia, no participaron en ninguna actividad
econdmica, y tampoco buscaron incorporarse al mercado laboral.

Es importante considerar que, desde 1990, més de la mitad de la po-
blacién extranjera es inactiva (con un méximo de 61.4% en 1990, y una
disminucién a 54.7% en 2010) (grafico 6.4). Los extranjeros inactivos se
encuentran sobre todo en el norte y el centro. En la zona donde se obser-
va el mayor cambio es en la Ciudad de México. En 1990, lo més de la po-
blacién extranjera pertenecia a la pe1 (54.7%); sin embargo, la situacién
se modific6 paulatinamente y la PEA se increment6 hasta predominar en
la Ciudad de México en 2010 (61.4%), lo que indica que cerca de dos tet-
ceras partes de la poblacién extranjera que vive en este lugar participaron
en algtin tipo de actividad econémica o buscaron incorporarse en algin
empleo. Hay que considerar, ademds, a un grupo que se establece con fi-
nes educativos. Finalmente, en la region sur aparece una tendencia mis o
menos estable en los tlltimos veinte afios: la poblacién extranjera inactiva

ha pasado de 57% en 1990 a poco menos de 50% en 2010.
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Grafico 6.4. Condicién de actividad de la poblacion nacida en el extranjero y residente en
México, segun datos del INEGI, 1990, 2000 y 2010.

Como ya queds arriba referido, la nacionalidad es un factor signifi-
cativo para la insercién de la poblacién extrajera en los lugares de desti-
no. Para México se observan diferencias importantes en este aspecto en
el 4mbito econémico y laboral. La poblacién espafiola, por ejemplo, ha
mantenido una PEA en alrededor de 50% en los tltimos veinte afios. Sin
embargo, cuando se trata de poblacién procedente de Latinoamérica y
el Caribe se observa que, en 1990, paises como Guatemala, Colombia,
Cuba, Venezuela, Honduras y El Salvador presentaban una poblacién
mayoritariamente inactiva (todos con porcentajes mayores a 51.5%), con
la tnica excepcién de Argentina (44.4% de pE1). No obstante, para 2000
y 2010, la situacién cambia, ya que la mayoria de esa poblacién forma-
r4 parte de la PEA con porcentajes elevados, destacando los argentinos
(70.4%), los cubanos (64.8%), los colombianos (64.5%) y los hondure-
fios (62.2%) para 2010. Esto se relaciona con la composicién por edad
de esta poblacién, pues para el caso de estas nacionalidades, en su mayoria
serd poblacién en edades laborales.

Por su parte, la pEA desocupada ha sido histéricamente baja para la
poblacién extranjera en México: en 1990 era de 0.8%, en 2000 disminu-
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y620.5% y en 2010 alcanzé un 2%, siendo la regién norte la que ha pre-
sentado un mayor porcentaje. El aumento de la poblacién desocupada en
los tltimos afios es destacado, pues a diferencia de la poblacién local que
puede acceder a recursos familiares o de otra indole, los extranjeros ca-
recen de esos apoyos, lo que dificulta su estancia en el pais, mis para los
que deben renovar sus permisos migratorios y demostrar una actividad
remunerada, si es que su calidad migratoria es de trabajadores.

En relacién con el sector de actividad, la mayor cantidad de la pobla-
cién en estudio se ubica en el terciario’ con un poco mis de 68% desde
1990 y con esta tendencia en crecimiento. En 2010 alcanzé casi el 75%
(gréfico 6.5). Los datos anteriores, en 2010, aumentan cuando se trata de
los provenientes de Espafia (81.6%), Colombia (83.2%) y Cuba (92.2%).
Sobresalen los guatemaltecos, de los que mds de la mitad trabaja en ese
sector, aunque 35.6% labora en el primario. Este porcentaje refiere so-
bre todo a la migracién jornalera de la regién sureste de Chiapas, un drea
agricola en la cual uno de los principales productos es el café (Castillo,
2001).

Dadas las caracteristicas de la poblacién en estudio, es comiin encon-
trar que en su mayoria trabaje como empleados y los menos como traba-
jadores por su cuenta (grifico 6.5). Esto se relaciona con las dificultades
para obtener permisos laborales. De los paises considerados, Venezue-
la ostenta el mayor porcentaje con caracteristica de empleado (65.9%).
Guatemala, por su parte, muestra considerables diferencias: 30.3% labo-
ran como empleados, 35.5% como jornaleros y 26.1% como trabajadores
por su cuenta. En cuanto a los jornaleros, llaman la atencién los hon-
durenos con 7.8%. Entre los espafioles predominan los empleados, pero
hay quienes laboran como patrones (27.5%) y como trabajadores por su
cuenta (24%).

Respecto a los ingresos medios' de 2010 para la poblacién extranje-
ra en México, se report6 una cifra de 14667," més de dos veces el ingre-
so medio de la poblacién mexicana.'> Por regiones, la Ciudad de México

El sector terciario, de acuerdo a la clasificacion del iNEay, incluye todas las unidades
econdmicas que ofrecen algtin servicio.

10" Para el calculo de los ingresos medios solo se tomé en cuenta a la PEA ocupada.

I Lascifras que se reportan en el capitulo, salvo donde se indique, SOn en pesos mexicanos.

El salario medio de la poblacién mexicana en 2010 fue de 6131.14 pesos mexicanos.
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Grafico 6.5. Sector de actividad de la poblacion nacida en el extranjero y residente en
México, segun datos del INEGI, 2010.

presentd el mayor ingreso medio (21673), el norte y el centro tuvieron
un ingreso medio similar y cercano al promedio (14565 y 13980, res-
pectivamente), mientras que el sur mostré el menor (10337). Esto se
vincula al tipo de actividades desarrolladas en la zona. En el caso del sur,
por ejemplo, la actividad agricola tiene un peso importante, justo la que
suele pagarse menos. Asimismo, por nacionalidad se observa una situa-
cién heterogénea. Los venezolanos reportaron el mayor ingreso medio
(27516), por encima de los espanoles (22890), alemanes (21679), ar-
gentinos (21451) y colombianos (21790). Mientras que los centroame-
ricanos, debido a sus actividades dominantes, mostraron en 2010 los
menores ingresos medios: los hondurefios declararon 5474, los guate-
maltecos, 5546, y los salvadorenios, 6223.

En general y sin considerar la poblacién procedente de Estados Uni-
dos, se ha observado que los extranjeros en México cuentan con altos ni-
veles de escolaridad y de ingresos, se encuentran en la pEA y se dedican al
sector terciario, aunque esto no sucede con los procedentes de Centroa-
mérica que son la poblacién extranjera mds vulnerable, con altos porcen-
tajes femeninos, bajos ingresos y cuya actividad fundamental se ubica en
el sector primario, en concreto en la agricultura, por esto es que sus sala-
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rios son los menores de todo el grupo de extranjeros.”” Ademas de estas
caracteristicas de los centroamericanos, un hecho importante es que la
poblacién de trinsito tiene, en su mayoria, la misma procedencia, por lo
que en lo general estas nacionalidades son las mds vulnerables.

Destaca entonces en toda esta descripcién que la nacionalidad de
procedencia comporta diferencias esenciales. Dicha importancia se ob-
serva en las regiones analizadas, donde existen marcados patrones por
nacionalidad, que pueden ser aspectos facilitadores en la incorporaciéon
al pais. Mientras algunas nacionalidades cuentan con mayores niveles de
escolaridad y se ubican en zonas que les facilitan su insercién a un merca-
do laboral calificado, las de menores niveles de escolaridad y mas vulnera-
bles se localizan en zonas con mercados de trabajo menos especializados.
Ademis de la escolaridad y el empleo, existen otras variables que mues-
tran las desventajas entre los propios migrantes.

Asi, aunque la ley migratoria determine que todas las personas tie-
nen derecho a los servicios de salud, en 2010, 45.2% de los extranjeros en
México no contaban con ellos: los procedentes de China (71.01%) y los
centroamericanos: Guatemala (72.46%), Honduras (62.45%) y El Sal-
vador (57.32%), mientras que otras nacionalidades reportaban menores
porcentajes: Colombia 28.69% y Espafia 29.25%. Esto revela que aunque
una alta tasa de poblacién extranjera tiene trabajo, no todos cuentan con
acceso alos servicios de salud. Esta carencia que afecta a casila mitad delos
extranjeros, en especial a grupos de riesgo como nifios y mujeres embara-
zadas, resulta problematica sobre todo porque en su mayoria desconocen
que pueden obtener algunos servicios como el del seguro popular.

Otro problema importante es la discapacidad, lo cual se suma a la
falta de acceso a la seguridad social. Segtin los datos censales de 2010,
3.87% de los extranjeros reportaron padecer algtin tipo de discapacidad.
Estos porcentajes empeoran por nacionalidad. Entre los centroamerica-
nos llaman la atenci6n los nicaragiienses, quienes manifestaban un 8.8%
de poblacién migrante en México con alguna discapacidad, los espafoles
5.63% y los cubanos 4.96%. De estos, los que mas preocupan son aque-
llos que, pese a su discapacidad, no disfrutan de cobertura para la salud.
Los datos lo manifiestan: del total de discapacitados cubanos, 32.5% no

B3 Estas caracteristicas también se reflejan en la discriminacién y el acceso diferenciado a

ciertos beneficios.
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la tienen, y se encuentran en la misma condicién 54.7% de los hondu-
refios, 68.9% de los guatemaltecos y 27.3% de los espafoles. Es asi que
este tipo de poblacién podria recibir la atencién inmediata o de urgencia,
pero no el seguimiento o tratamiento de largo plazo por no contar con
cobertura para la salud.

Los datos que se han expuesto reflejan las frégiles condiciones en las
que se encuentra dicha poblacién. Y resulta importante considerar estas
caracteristicas, ya que, dependiendo de ellas, la poblacién extranjera se ve
afectada de modo diferenciado por la nueva ley migratoria y, en general,
por los distintos programas que se le ofrecen. Sin embargo, a pesar de
las dificultades que enfrenta este grupo, existe otro, el de los migrantes
de transito, el que, ademds de ser dificil de rastrear estadisticamente por
la carencia de documentacién, presenta problemdticas distintas, que los
vuelve mucho mds vulnerables, como se vera en el apartado que sigue.

Poblacién en transito por México

Esta poblacién es la que se encuentra ante mayores riesgos debido a que
en muchos casos los motivos para migrar se relacionan con su seguridad
y con la pobreza en sus lugares de origen, ademds de que no cuenta con
redes en su trinsito por México y porque con frecuencia son victimas de
violencia en su cruce por este pais.

A pesar de que en la ley migratoria y su reglamento vigentes en Mé-
xico queda senalada la proteccién de los migrantes que transitan por el
pais, en particular de los mds vulnerables, su propia condicién de irre-
gularidad dificulta rastrearlos estadisticamente para identificar el niime-
ro aproximado de los que arriban. A diferencia de los residentes, existen
pocas fuentes de informacidn para caracterizar a esta poblacién, porque
en su mayoria circula por el pais sin documentos, pero con la firme in-
tencion de llegar a Estados Unidos. De esta forma, el acercamiento a la
poblacién migrante en transito se lleva a cabo a partir de la que repatria
la autoridad migratoria' o, en otros casos, utilizando los datos acerca de

14" Deacuerdo con los datos del 1nm, en 2015 fueron repatriadas 181 163 personas, origi-

narios de distintos paises; de ellos 97.5% provenian de Centroamérica, predominando

Guatemala (45.6%), Honduras (31.9%) y El Salvador (19.16%).
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refugio o proteccién complementaria, para establecer el nimero de aque-
llos que aspiran a instalarse en México, mismos que aunque no se trata
necesariamente de poblacidn en transito, arriban a este pais con distin-
tas calidades migratorias y luego deciden quedarse solicitando refugio o
proteccién.”

Entre las fuentes que han intentado recabar informacién de las ca-
racteristicas de la poblacién de trinsito, se encuentra la Red de Docu-
mentacién de las Organizaciones Defensoras de Migrantes (2013), la
cual a través de distintos albergues'® ha recolectado datos sociodemo-
grificos y econdémicos de esta poblacién, y ha encontrado que 44% del
flujo de migrantes es de origen hondurefio, 27% salvadorefio y 20% gua-
temalteco. Del total analizado 92.7% son hombres y 7.3%, mujeres. La
mayoria son jévenes entre 19 y 29 afos (48%), aunque 9% son menores
de edad. En cuanto a escolaridad, 30% carece de instruccién y 41% tiene
educacién bésica como maximo.

Por otro lado se encuentran los registros de la Secretaria de Gober-
nacién que se originan en la Unidad de Politica Migratoria. Dichos regis-
tros son otra aproximacién a la cantidad de migrantes, aunque referidos
en especifico a poblacién documentada, que no necesariamente se esta-
blece en el pais,'” sino que permanece por periodos cortos. Sin embargo,
por ocuparse de poblacién documentada y de flujos o eventos, pero no de
personas,'® es una informacién con limitaciones.

5 En 2013, de acuerdo con la Comar, se presentaron 1296 solicitudes de refugio, de las

que 41% no fueron reconocidas. Entre las nacionalidades de las que se recibieron mds
solicitudes estuvieron la hondurefia, de las que 43.6% no fueron otorgadas; la salva-
dorefia, a la que no se concedié en 43.3% de las solicitudes y la cubana, con 36.7% de
solicitudes rechazadas.
16 En este proyecto participan los albergues Decanal Guadalupano y Hermanos en el
Camino, ademds de la Casa del Migrante San Carlos Borromeo, el Centro de Orien-
tacién del Migrante de Oaxaca, el Centro de Derechos Humanos Juan Gerardi, Dig-
nidad y Justicia en el Camino, La 72 Hogar-Refugio para Personas Migrantes y el
Servicio de Jesuitas de México.
Entre enero y junio de 2015 se registraron en total 15 404 886 entradas. Sin embargo,
ocho de cada diez corresponden a extranjeros no residentes (Segob, 2015).
Esto significa que se registra cada entrada de un individuo. Si este entra al pais tres ve-
ces en el mismo mes, serd reportado ante la Secretaria de Gobernacién tres veces. Esto
provoca un sobrerregistro del flujo de migrantes temporales. Por otra parte, a pesar de
que la condicién migratoria que entrega esta institucion es la de “migrante temporal’,
es posible que este migrante permanezca en el pais por tiempo indefinido, asi sucede
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Por tltimo, una de las fuentes més utilizadas para determinar el flujo
de migrantes de trinsito por México es la Encuesta sobre Migracién en la
Frontera Sur (EmIF Sur), la cual recupera datos de migrantes provenien-
tes de Guatemala, Honduras y El Salvador. Pero, al igual que la Unidad
de Politica Migratoria, capta flujos o movimientos y no personas, lo que
conduce a sobreestimar, por ejemplo, la cantidad de devoluciones o repa-
triaciones, pues un mismo individuo puede ser deportado y regresar por
su voluntad en més de una ocasién.

Con tales fuentes algunos autores (Berumen, Narviez y Ramos,
2012; Rodriguez, Berumen y Ramos, 2011) han intentado estimar el
flujo de la migracién en transito por México. De esta se observé una ten-
dencia ascendente entre 1995 y 2005, cuando se dio el pico mas alto, para
desde entonces disminuir.

En el grafico 6.6 se observan dos fuentes de informacién con tenden-
cias similares, lo que indica que a pesar de las diferencias en el modo de
captar la informacién, hay claridad sobre los periodos en los que se han
observado mayores flujos de trdnsito. La disminucién del flujo de migran-
tes a partir de 2006 que muestra dicho grifico, tiene distintos origenes:
la crisis econdmica en Estados Unidos, que produjo una menor demanda
de trabajadores, especialmente en la construccién; un mayor control mi-
gratorio por parte de las autoridades norteamericanas, lo que redujo las
probabilidades de un cruce exitoso de la frontera e incrementd sus cos-
tos; un aumento de la presencia de organizaciones criminales, lo que hizo
crecer las extorsiones, secuestros y homicidios, entre otras consecuencias;
una mayor percepcién de incertidumbre por parte de la poblacién mi-
grante sobre la deportacién, y una mayor divulgacién por parte de las re-
des sociales acerca de las dificultades para conseguir empleo en Estados
Unidos y de los riesgos de la migracién irregular (Rodriguez, 2014).

Una forma de acercarse a las caracteristicas sociodemogrificas de
este grupo es mediante las deportaciones, ya que estas constituyen por
lo menos el 80% del total anual estimado (Rodriguez, 2014). De acuer-
do a la EmIF Sur, el nimero de devueltos ha ido en ascenso, pasando de

60941 en 2009 a 73065 en 2012. Este ﬂujo es en su mayoria masculino:

con los estudiantes, los cuales incluso pueden estar registrados como migrantes tem-
porales ante la Secretaria de Gobernacién y como residentes en el Censo de Poblacién

y Vivienda.
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Grafico 6.6. Estimacion del flujo de centroamericanos en transito irregular por México,
1995-2012.

en 2009 84.4% fueron hombres y 15.1%, mujeres; para 2012 el flujo de
hombres se elevé a 87.9% y las mujeres disminuyeron a 12.1%. La dismi-
nucién de las mujeres puede tener sus causas en el aumento de las dificul-
tades para cruzar la frontera y en el incremento de costos.

En cuanto a los grupos de edad, la em1r Sur senala que la mayor
concentracion se da entre los 20 y 29 afios de edad (59.2% del total de
devueltos en 2012 pertenecia a este grupo de edad), mientras que 11.8%
de los devueltos eran jovenes entre 15 y 19 anos. Por su parte, a diferen-
cia de la poblacién establecida en México que se integra de distintos per-
files incluyendo uno de alto nivel educativo, la escolaridad de los grupos
deportados en 2012 es baja: 67.6% tenian hasta primaria y casi 10% ca-
recian de escolaridad. Un porcentaje considerable habla lengua indigena:
7.6 en 2009, 13.2%, en 2012; y el dato para este tlltimo afio indicaba que
1.3% de los devueltos hablaba inglés.

Aunque la mayor parte de estos migrantes se concentra en edades
laborales, una preocupacién actual ha sido el incremento de menores no
acompafados que transitan por el pais.

El grafico 6.7 muestra que la migracién de menores no acompafia-
dos ha crecido en los tltimos afos. En 2012, de acuerdo con los datos del
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Grafico 6.7. Porcentaje de centroamericanos menores de edad devueltos por México,
segun condicién de acompafiamiento, 2009-2012.

1NM, hubo 93 menores de hasta 11 afios de edad no acompaniados, que
fueron devueltos desde México a sus paises de origen (59 hombres y 34
mujeres) y 3910 menores no acompanados entre 12 y 17 afios de edad
(3245 hombres y 665 mujeres). La mayoria de estos nifios y jovenes pro-
vienen de Guatemala (1631 nifios y nifias) y Honduras (1448 nifios y
nifias). Otros reportes del 1NM revelan que en 2013 fueron 7738 meno-
res y de enero a noviembre de 2014 se detuvieron en total 21574 me-
nores, de los cuales 43% eran de origen hondurefio. Este incremento se
atribuye principalmente a las condiciones de violencia en las comunida-
des de origen y, en otros casos, a las dificultades de cruzar la frontera, lo
que se ha manifestado en la disminucién de la circulacién de sus padres
(Rodriguez, 2014). Este aumento ha evidenciado la vulnerabilidad de
dicha poblacién, pues aunque muchos cruzan la frontera y se establecen
en Estados Unidos, otros son devueltos por las autoridades migratorias
mexicanas o estadounidenses.

La migracién en transito por México es también victima de mds
problemdticas, por ejemplo, en 2014 el Comité Internacional de la
Cruz Roja reportd cinco casos de nifios que sufrieron amputaciones y
heridas al caer de La Bestia, el tren que utilizan para viajar hacia el nor-
te. Estas circunstancias muestran la importancia de la legislacién y los
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programas dedicados a estos grupos analizados en el capitulo 3. Entre
2002 y 2014 fueron mutiladas 476 personas por el tren (Cidén y Her-
nandez, 2015).

Ademis de sufrir dichos accidentes, los migrantes en transito son vic-
timas de secuestros, extorsiones, asaltos, violaciones e, incluso, la muerte.
Estas problemdticas derivan de que, para atender esta migracién, en Mé-
xico se ha privilegiado la expulsién y muchas de las medidas responden
ala presién que ejerce Estados Unidos para disminuir la migracién hacia
su territorio (en especial por la problemitica de los menores no acompa-
fiados). Ambos paises buscan la seguridad nacional, pero deshumanizan
el proceso migratorio.

Otro aspecto de la migracién de trinsito es el reciente crecimien-
to de la proveniente de Cuba. Aunque hemos discutido acerca del flujo
de migrantes cubanos establecido en México (una poblacién en edades
laborales con altos indices de escolaridad), conviene sefialar que existen
dos grupos de trénsito. El primero arriba a México con documentacién
de turismo o residencia temporal, por lo que no se le dificulta tanto llegar
a Estados Unidos. Los segundos llegan de manera irregular. De acuerdo
con el Servicio de Aduanas y Proteccién Fronteriza de Estados Unidos,
entre octubre de 2014 y agosto de 2015, 27413 cubanos han entrado por
la frontera México-Estados Unidos. El aumento de este flujo, que pro-
viene sobre todo de paises como Ecuador, Colombia, Panama, etcétera,
dio como resultado que en los dltimos meses, un grupo considerable de
cubanos se quedara varado en la frontera entre Costa Rica y Nicaragua,
paises que decidieron cerrar su frontera. Dicha situacién solo se ha em-
pezado a resolver meses después, cuando se ha llegado a un acuerdo para
que esa poblacién cubana pueda atravesar por Centroamérica hasta lle-
gar a Ciudad Judrez y arribar a su destino final: Estados Unidos.

Esta situacion particular ha tenido difusién por la crisis humanitaria
que provocd; no obstante, el nimero de cubanos que cruzan la frontera
rumbo a Estados Unidos es bajo, en comparacién con la cantidad de mi-
grantes centroamericanos; sin embargo, las dificultades por las que atra-
viesan y su vulnerabilidad son las mismas que las de todos los migrantes
de paso: incluyen mujeres, menores de edad y poblacién con discapaci-
dad, y también padecen violacién de sus derechos humanos, extorsion,
secuestro, abuso por parte de las autoridades, etcétera.
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Ademis de su vulnerabilidad, los cubanos migrantes en trdnsito com-
parten similitudes con los centroamericanos en cuanto a las causas mi-
gratorias: econdmicas, politicas, de reunificacién familiar, redes sociales,
entre otras. No obstante, destaca una importante diferencia, ya que los
primeros, al llegar a Estados Unidos, pueden regularizar su situacién mi-
gratoria a través de la Ley de Ajuste Cubano algo que no sucede con la
poblacién centroamericana.

A nivel general, las problemiticas que enfrenta la poblacién inmi-
grante (residente y de trinsito) en México son variadas, sin embargo,
no hay muchos intentos por medir de alguna manera la vulnerabilidad
de estos grupos, solo se tienen estimaciones provenientes sobre todo de
los albergues. Pero a pesar de la carencia de informacin, existen algunos
avances realizados por la academia en relacién con la vulnerabilidad so-
cial de estos migrantes; esto serd tratado en la seccién que sigue.

Vulnerabilidad social y discriminacién hacia la poblacién
extranjera en México

La vulnerabilidad se ha estudiado desde distintos paradigmas. Algunos
autores hacen referencia a sus diferentes facetas mencionando enfoques
de caricter individual y social (Shi y Stevens, 2005). Mientras la vul-
nerabilidad individual se refiere a las caracteristicas que llevan a la po-
blacién a riesgos de morbilidad y mortalidad, y al riesgo que sufren las
personas por falta de recursos personales bdsicos para tener un adecua-
do bienestar (Meza y Cuellar, 2009), la vulnerabilidad social se refiere a
la carencia de recursos sociales y econdmicos suficientes.

Como yahemos sefialado, en el tema migratorio las malas condiciones
laborales e ingresos insuficientes, entre otros factores, son considerados
como algunas de las causas por las que la poblacién decide desplazarse
hacia otros lugares, en muchos casos, sin contar con la documentacién
adecuada, lo que coloca a esta poblacién en una situacién de mayor fragi-
lidad que aquellos que al migrar con documentos cuentan con mis altos
niveles de proteccién social y condiciones de trabajo mas favorables.

Al exponer arriba las caracteristicas por nacionalidad, se observa-
ron diferencias que hacen pensar en distintos tipos de vulnerabilidad,
dependiendo incluso de la nacionalidad o de las razones que provocan la

166

Derechos reservados



6. Los propios migrantes

migracién. En México, la poblacién extranjera es la que sufre de mis dis-
criminacidn después de los homosexuales y los indigenas, de acuerdo con
la Encuesta Nacional sobre Discriminacién 2010, donde se seniala que
tres de cada diez mexicanos no permitirian que un extranjero viviera en
su casa, esto aun cuando el pirrafo quinto del articulo 1 de la Constitu-
cién mexicana prohibe la discriminacién por origen nacional.

Un ejemplo de ello es que el pais de donde proviene la mayor cantidad
de migracién (mas del 50% desde 1990) es Estados Unidos, y el segundo
lugar pertenece a Guatemala, pero mientras los primeros no requieren
de visa, los segundos si. Esto se refleja en conductas discriminatorias que
hacen al segundo grupo mucho mis frigil, aunque esto no significa que
solo esta poblacién sea victima de este tipo de circunstancias. Un aspecto
que llama la atencién es que a pesar de que se hace constante referencia a
la discriminacién de la que son victimas los migrantes centroamericanos,
en la Encuesta Nacional sobre Discriminaciéon en México de 2010, 55%
de los encuestados considerd que en México si se respetan los derechos de
las personas migrantes.

Esto es importante porque, en muchos casos, la poblacién proce-
dente de Guatemala en comparacién con la que llega de Estados Unidos,
decide migrar por razones de bajos ingresos, poco nivel de escolaridad,
etcétera. Pero como lo menciona Ibarra (2009), salir de una sociedad
donde ya son vulnerables no necesariamente les significa superar esa
situacién, y en este caso, por el contrario, se aumenta su condicién de
vulnerabilidad.

La Encuesta Nacional sobre la Discriminacién en México de 2010
(Conapred, 2011) da un panorama general de la percepcién que la pobla-
cién tiene acerca de los migrantes. Aunque ya hemos mostrado algunos
resultados de dicha encuesta, aqui nos queremos enfocar en el médulo
de respuestas ofrecidas por la poblacién inmigrante. Esta encuesta fue
realizada a 13751 hogares, elegidos aleatoriamente, y a sus integrantes
mayores de 12 afios. Dicha informacidn es representativa a nivel nacio-
nal. Es importante decir que, en la elaboracién de dicha encuesta, fueron
seleccionados distintos grupos vulnerables,' por lo que aunque se hace
referencia a su representatividad nacional, el médulo de migrantes tiene

1 Nifas y nifios, jévenes, mujeres, adultos mayores, migrantes, minorias religiosas, mi-

norfas sexuales, trabajadoras del hogar y personas con discapacidad.
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un numero reducido de casos, que no obstante permite una perspectiva
general sobre algunas de las actitudes discriminatorias percibidas por la
poblacién extranjera, las cuales dan una idea de los aspectos en que aque-
lla es mas vulnerable. Los encuestados fueron en su mayoria (67.60%
hombres y 32.40% mujeres) de entre 25 y 54 afios (71.33%), proceden-
tes de Estados Unidos, Espafa, Guatemala, Argentina, Honduras y El
Salvador, entre otros paises y con més de cinco afios de residencia en Mé-

xico (69.16%).

Percepciones y actitudes hacia la poblacién extranjera

Uno de los principales aspectos, aunque no el tnico, por el que la pobla-
cién migra es para mejorar sus condiciones econdémicas,” sin embargo,
cuando los migrantes arriban a México, con mucha frecuencia se enfren-
tan al desempleo (grafico 6.8).

De igual manera, los migrantes encuestados perciben la discrimina-
cién como uno de sus principales problemas. En este sentido, existen es-
tudios sobre distintos tipos de discriminacién de los que son victimas los
extranjeros, tanto por parte de la poblacidn receptora —que incluso se
refieren a ellos como delincuentes—, como de los funcionarios de migra-
cidén y policias, compafieros de trabajo o jefes, entre otros (Sin Fronteras,
2012). Cabe mencionar que los tres principales problemas citados por la
poblacién inmigrante no solo los viven en México como destino y por su
condicién de extranjeros, sino que, en muchos casos, también los han ex-
perimentado en sus lugares de origen y, a pesar de esto, deciden migrar
y establecerse en sitios donde son victimas de problemas similares. Las
otras problemdticas mencionadas tienen relacién directa con su calidad
de extranjeros. Mientras que las dificultades de las que ha sido victima
este tipo de poblacién se resumen en el cuadro 6.3.

Las mayores dificultades identificadas por la poblacién extranje-
ra son el desempleo, la delincuencia y lo relacionado con tramites lega-
les (10.22% de los inmigrantes encuestados refirieron vivir muy seguido

2 Aunque actualmente se hace referencia con mayor énfasis a otro tipo de migraciones

enfocadas en cuestiones como el refugio por violencia o por problemas medioambien-
tales, en especial en el caso europeo.

168

Derechos reservados



6. Los propios migrantes

30% 29.42%

25.67%

25% -

21.25%
20% -

18.01%

15% -

10% -

50 | 4.03%
. —
0.03%
0% - I
Desempleo Discriminacion Inseguridad Falta de Abuso de Se violan Otro
documentacién autoridad sus derechos

legal

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional sobre la Discriminacion en México, 2010.

Grafico 6.8. Principales problemas en México, de acuerdo a la poblacion extranjera.

Cuadro 6.3. Principales problemas de los cuales ha sido victima la poblacion extranjera

Problemas Agresiones  Que la Problemas ~ Quelas  Problemas No
con policia policia le  autoridades autoridades  con la encontrar
Frecuencia trémites pida dinero migratorias migratorias delincuencia  trabajo
legales le pidan
dinero
Muy seguido 10.22 2.87 1.75 4.56 1.28 2.46 5.82
Algunas veces 24.68 14.37 15.82 0.68 9.71 28.26 42.52
Nunca 58.89 76.75 78.19 88.46 82.69 55.71 43.12
NS/No recuerdo 6.21 6.01 4.24 6.31 6.33 13.58 8.53
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional sobre la Discriminacién en México, 2010.

estos problemas). Los conflictos con la policia también son frecuentes.
Mientras 17.24% menciond haber sufrido agresiones por parte de la po-
licia, 17.57% refirié que esta les ha pedido dinero. Dichas circunstancias
han sido menos con las autoridades migratorias: 5.24% sefialé haber te-
nido o muy seguido o en alguna ocasién problemas con esas autorida-
des, y casi 11% de los entrevistados indicaron que estas les habian pedido
dinero. Los extranjeros que mds experimentan estos problemas son los
centroamericanos, esto es, los que presentan mayores condiciones de vul-
nerabilidad y los que, por lo general, estin mds representados en las esta-
ciones migratorias. En 2012, de acuerdo a las estadisticas del inm, 45.3%
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de los migrantes alojados en dichas estaciones provenian de Guatemala,
32.9% de Honduras y 14% de El Salvador, mientras que de los devueltos
a sus lugares de origen 43.8% eran guatemaltecos, 37% hondurenos y
16% salvadorefios; solo 1.6% fueron repatriados a otros paises de origen
(Instituto Nacional de Migracién, 2012).

En relacién con el respeto por los derechos de los migrantes, la mayo-
ria de los encuestados considera que son poco respetados.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional sobre la Discriminacion en México, 2010
(Conapred, 2011).

Grafico 6.9. Percepcidn sobre el respeto de los derechos de la poblacién migrante.

Del total de entrevistados, mds de la mitad refirié que sus derechos
son poco respetados y 7.21% mencioné que no son nada respetados.
Aunque casi 30% indic6 que si hay respeto por sus derechos, lo que no
coincide con otras investigaciones (Programa de Defensa e Incidencia
Binacional de la Iniciativa Frontera Norte de México, 2013; Redodem,
2014).

Algo de lo que mds preocupa a la poblacién de extranjera es el em-
pleo. Aunque, de acuerdo a la encuesta, la mayoria (58.3%) de los entre-
vistados percibe que no hay diferencias respecto de la poblacién mexicana
para conseguirlo, también salta a la vista que un gran porcentaje conside-
ra que es mds ficil conseguir vivienda (42.6%), estudiar (43.9%), realizar
tramites (30.9%) y contar con servicios de salud (32.4%). Estos resulta-
dos tal vez tengan que ver con el tipo de migrantes entrevistados, pues
mds del 78% cuentan con alguna forma migratoria, lo que les facilita ac-
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ceder a los servicios sefialados. Esto no sucede cuando se trata de migran-
tes sin documentos, los cuales en muchos casos desconocen los servicios
alos que tienen derecho o los programas para acceder a niveles mds altos
de escolaridad, etcétera.

En general, los datos de la encuesta reflejan la percepcién de los in-
migrantes que contestaron sobre esos aspectos. No obstante, este es un
pequefio grupo. Como ya mencionamos se trata en su mayoria de per-
sonas provenientes de Estados Unidos, un grupo al que se le facilita su
incorporacion al pais. Es importante entonces advertir que ademds de la
percepcién que la poblacién tenga sobre sus condiciones en México, hay
factores que los hacen mds vulnerables y/o generan que sean mas discri-
minados por la poblacién de origen.

En cuanto a la salud, por ejemplo, aunque existen programas en los
que puede participar la poblacién migrante, es un servicio que en general
no se ha considerado cuando se piensa en la poblacién que llega al pais.
De los inmigrantes residentes en México, 54.80% disfrutan de servicios
de salud; sin embargo, para los migrantes de trinsito es diferente. Su re-
corrido clandestino contribuye al incremento de sus problematicas de sa-
lud, lo que significa que son las condiciones en las que estin migrando y
no la migracién en si misma la que determina que sean vulnerables. Entre
las enfermedades mas comunes que padecen se encuentran las infeccio-
nes respiratorias, los problemas gastrointestinales, la deshidratacién y los
traumatismos por distintos accidentes, entre otras (Leyva et al., 2015).
Estos mismos autores afirman que la mayoria de los migrantes accede
a las atenciones médicas que ofrecen las casas o los albergues, pero muy
pocos utilizan los servicios gubernamentales de salud.*" El que solo uti-
licen los servicios de las casas del migrante se debe principalmente al
desconocimiento de sus derechos, a la falta de dinero y al miedo de ser
identificados por la policia o las autoridades migratorias. Y aunque en la
actualidad cuenten con acceso a servicios como el Seguro Popular, el que
no se difunda esta informacién restringe su uso.

En conversaciones con migrantes de transito, se corroboré su desco-
nocimiento de sus derechos en salud. Conocen a los Grupos Beta, pero
los ven como un paliativo de las necesidades inmediatas en el camino,

2 Algunos han utilizado servicios como la Cruz Roja porque han sufrido accidentes gra-

ves en el tren.
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mds que como una entidad de la que pueden obtener informacién acerca
de sus derechos en salud y otras cuestiones.

Muchos de los migrantes centroamericanos son victimas de vio-
lencia y de violacién de sus derechos humanos en sus lugares de origen.
Es el caso de Honduras, donde se ha mantenido una tasa constante de
homicidios,* lo que ha sido factor para que la poblacién decida migrar.
No obstante, el trénsito por México no les facilita las cosas, por el contra-
rio, a su ya reconocida condicién de vulnerabilidad en el origen, se adicio-
na la carencia de un estatus migratorio y las posibilidades de ser victimas
del crimen organizado o del Estado mexicano, lo que se concreta en las
cuotas que los migrantes pagan para acceder a un lugar en La Bestia, en
el aumento constante de los secuestros, robos y extorsiones y en los pa-
gos de derecho de piso, entre muchas otras actividades del crimen orga-
nizado y de otras instancias en México. Una muestra al respecto han sido
los distintos acontecimientos violentos registrados desde hace ya varios
afios. Los mas emblemdticos ya mencionados son los de San Fernando,
Tamaulipas, en 2010, y Cadereyta, Nuevo Ledn, en 2012, A estos even-
tos siguieron muchos otros, como los de Cosoleacaque, a principios de
2013, donde se registré la muerte de dos migrantes y cientos mds resulta-
ron heridos al ser arrojados del tren por grupos delictivos; otro ataque en
el tren en Moloacan, Veracruz, donde murié un migrante y otro resultd
herido; el ataque de Reforma de Pineda, Oaxaca, donde murieron cuatro
migrantes y se cobrd cien ddlares a cada uno para no ser lanzados a las
vias, entre muchos eventos similares. En 2014 también se reportaron in-
cidentes en contra de migrantes en Oaxaca y Veracruz, en los que, por co-
brarles cuotas para transitar por el tren, fueron heridos varios migrantes
(Redodem, 2014). Sin embargo, una de las mayores preocupaciones por
parte de las asociaciones que protegen a los migrantes, es que todas las
acciones por parte del gobierno, en los tltimos afios, han estado encami-
nadas ala criminalizacién de los migrantes, a su detencién y deportacién,
mientras que los grupos delictivos contintan movilizindose libremente
por la frontera mexicana.

22 La Organizacién Mundial de Salud sefiala que entre 2012 y 2013 la tasa de homici-

dios en Honduras se mantuvo aproximadamente en 90 homicidios por cada cien mil
habitantes, mientras que a nivel mundial dicha tasa es de 6.2 por cada cien mil habi-

tantes (United Nations Office on Drugs and Crime, 2013).
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Las caracteristicas antes sefialadas muestran la diversidad de la po-
blacién extranjera en México y las distintas problemdticas que enfrenta
debido a su particular rasgo de migracién (inmigrantes o de transito), su
nacionalidad, o nivel socioecondmico, entre otras. Aunque en afos recien-
tes han crecido los estudios sobre el impacto de esta poblacién en Méxi-
co, todavia no se hay certeza sobre la cantidad de extranjeros que residen
temporal o permanentemente en México, y mucho menos de aquellos
que estin de paso. Aunque si se sabe de las circunstancias de la migracion
de trinsito, de sus dificultades y de que ha aumentado la visién discri-
minatoria que se tiene de ella. Todo esto deberia considerarse en México
y en las naciones expulsoras, y deberfa generar medidas de proteccién
para esta poblacién, sin importar que estuviera de trinsito o de perma-
nencia en el pais.
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7. A modo de conclusién. Engarzando las piezas:
claroscuros de una politica, avances y pendientes

Con el recorrido por los principales cambios de la politica migrato-
ria en México en sus dimensiones normativa, simbdlica y de actores, no
se pretende agotar las aristas sobre su impacto e implementacién, sino
ofrecer un panorama general de los aspectos fundamentales que hemos
detectado. De estos, lo primero a destacar es que para analizar la poli-
tica migratoria, se debe atender antes a la complejidad del tema, ya que
aunque numéricamente la expulsién de poblacién sea el proceso de ma-
yor envergadura, México es también un pais de inmigracidn, trinsito y
retorno.

Por ello, saber de las caracteristicas sociodemogréficas de los extran-
jeros en México reviste una importancia crucial, pues sin conocerlas es
imposible ni siquiera definir el tipo de programas que necesitan para su
integracién. Para legislar es necesario tener identificados los rasgos de la
poblacién afectada por las leyes y, en nuestro caso, aunque pareciera que
se estd frente a un grupo homogéneo, lo que resalta es la complejidad y
los diferentes retos de su inclusién o exclusién sociales. En este sentido, la
carencia de fuentes confiables, precisas y uniformes de informacién, que
permitan comparar en el transcurso del tiempo y que faciliten determinar
el nimero aproximado de personas que conforman esta poblacién, cons-
tituye en si misma una limitacién de la politica migratoria mexicana. Este
deberia ser un asunto prioritario para conocer la cantidad de personas
extranjeras y sus diferentes caracteristicas, y para adentrarse en las princi-
pales problematicas, ya que el analisis de los migrantes en México mues-
tra una comunidad heterogénea con una gran diversidad de problemas
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a los que debe enfrentarse una politica migratoria que pretende ser plu-
ral, incluyente y protectora de los derechos de la personas.

Por otra parte, y aunque los datos oficiales son simples aproximacio-
nes, en los tltimos afios se ha registrado un crecimiento destacado en to-
dos los procesos migratorios del pais. Asi, han aumentado el retorno, los
flujos de transito —con una fuerte presencia de menores no acompafa-
dos—, y la recepcién, y aunque sus montos no parecen tan importantes
comparados con los doce millones de mexicanos que actualmente viven en
Estados Unidos, cualitativamente estos procesos se han hecho mas cri-
ticos y urgentes en la medida en que se han combinado con otras pro-
blematicas y, en especial, con el incremento en la vulnerabilidad de estas
poblaciones.

Precisamente por su complejidad, el proceso migratorio en México
requiere que se le aborde desde una visién integral, que lo considere en
su totalidad y en el contexto en el que tiene lugar. Esa integralidad obli-
ga a tomar en cuenta tanto lo cuantitativo que refleja la envergadura del
fenémeno y la especificidad de cada una de sus facetas, como el anilisis
cualitativo de las dimensiones que dejan al descubierto sus particulari-
dades. Por eso nuestra propuesta apost6 por un modelo de tres dimen-
siones intrinsecas: simbdlica, procedimental y actores, cruzadas por otra
mads: trans, supra o internacional.

Desde esta comprension pudimos precisar la relacion entre los dife-
rentes marcos normativos que a lo largo de la historia han regulado los
procesos de movilidad en México y c6mo ellos expresan el modo en que
ha evolucionado la construccién simbdlica de lo nacional y del imagina-
rio sobre lo extranjero. Esta dimensién simbdlica, lejos de ser una entidad
fija y estdtica, se ha redefinido histéricamente oscilando entre la acepta-
cién y el rechazo a la migracién. Tal fluctuacidn ha estado vinculada con
diferentes proyectos de nacién y de desarrollo que desde su ir y venir en-
tre la apertura al mercado y la liberalizacién econémica versus el protec-
cionismo y la intervencidn estatal ha impulsado distintas legislaciones
migratorias en las que pueden leerse los valores que han alentado la aper-
tura, y las restricciones.

El nuevo marco normativo que analizamos en este libro expresa un
cambio de los valores sociales y politicos a partir de los cuales se enfoca la
migracién en la actualidad; ese cambio tiene su punto nodal en la institu-
cién de los principios de respeto a los derechos humanos y pro persona
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como pilares de la legislacion. La reforma constitucional de derechos hu-
manos y la nueva Ley de Migracién (unay otra de 2011) son exponentes
de esta modificacién.

La Ley de Migracién expresa el compromiso con estos valores y se
adhiere al lenguaje, al discurso transnacional y a los acuerdos y tratados
refrendados por la comunidad internacional. Sus virtudes van desde la
minuciosidad y especificidad de la regulacién de los procesos de inter-
nacién y transito, hasta el reconocimiento de la particular situacién de
los grupos vulnerables, y desde el mandato acerca de la igualdad de tra-
to y los derechos sociales, hasta el acceso a servicios para los migrantes
sin importar su condicién migratoria. Es una ley que refrenda el derecho
al debido proceso y a la justicia para los migrantes, descriminaliza la in-
migracion irregular, fija las atribuciones de cada una de las autoridades
migratorias mds la profesionalizacidn y certificacién de su personal, y ti-
pifica los delitos migratorios. Otro de sus aportes relevantes es el reco-
nocimiento del principio de gobernanza migratoria y la posibilidad de
cooperacién con la sociedad civil en estos asuntos.

No obstante, a pesar de los indudables avances en la ley, se mantie-
nen preceptos que menoscaban o llegan a impedir el acceso a los dere-
chos contenidos en sus mismos principios. En el caso de la Constitucidn,
a pesar de las reformas, no se ha derogado el articulo 33, por lo que si-
gue en pie la prohibicién de participacién politica en cualquier nivel para
los extranjeros e impide —lo que sin duda es peor— que en el futuro se
puedan otorgar derechos politicos a los residentes. En cuanto ala Ley de
Migracién, mantiene la subordinacién de la proteccién de derechos a la
soberania y la seguridad nacional, lo que implica que todavia existe una
grieta para criminalizar la migracidn irregular y la intervencién de auto-
ridades no migratorias en los procesos de control y verificacién e, incluso,
para las detenciones arbitrarias y otras violaciones. La introduccién del
principio de seguridad escamotea los valores de proteccién de derechos
humanos y seguridad para la personas migrantes.

En oro aspecto, la mencidén de extranjeros que puedan contribuir al
desarrollo nacional y los sistemas de cuotas y puntos, recuperan los cri-
terios de selectividad para el goce del derecho a la movilidad presentes en
la anterior ley. Es decir, la migracidn todavia no ha sido legislada plena-
mente como un derecho humano y, mientras el discurso sobre los mexi-
canos en el exterior subraya la migracién como un aporte al desarrollo,

177

© Flacso México



Politica migratoria en México: Legislacién, imaginarios y actores

lo legislado y el discurso sobre la recepcién de migrantes aun la ve como
un problema.

A pesar de esto, es un hecho que las reformas legislativas de los tl-
timos afios proporcionan un marco normativo general para tratar los
problemas de los migrantes; que aunque insuficiente, favorece la pro-
teccién de sus derechos. Las leyes de proteccién e inclusién —elabora-
das para combatir problemas no necesariamente migratorios como la
trata de personas, la violencia contra la mujer, la atencién y amparo a
menores, etcétera; y las dirigidas al acceso a derechos sociales— pue-
den generar una sinergia positiva con los programas de migracién que
se extienden a la diversidad de situaciones que cada una de ellas impli-
ca: reinsercion en las comunidades, repatriacion asistida, proteccién a la
infancia o ayuda humanitaria. De ahi que sea imperativo considerar que
estos procesos no constituyen asuntos separados o independientes sino
que se relacionan.

La existencia de esta legislacién sobre la proteccién de derechos e in-
clusién de minorias y poblaciones vulnerables, que en los tltimos cinco
afios se ha ampliado y fortalecido, constituye un marco propicio para la
aplicacién de lo estipulado en la Ley de Migracién, pero es insuficiente
para la plena inclusién de estas poblaciones, ya que las leyes y reglamen-
tos que norman el acceso a derechos econémicos y sociales (laborales, de
salud y seguridad social) siguen sin ofrecer un espacio para incluir a las
personas migrantes. Por eso hay porcentajes importantes de poblacién
que alin no cuentan con servicios sociales bdsicos, lo que para los migran-
tes de transito es mucho mds dramdtico, pues se sabe que solo reciben
cuidados asistencialistas y en situaciones extremas.

Mis alld de la legislacidn, es necesario tener en cuenta quiénes produ-
cen y aplican la ley; al respecto es positivo constatar algunas novedades.
Entre las instituciones gubernamentales se ha producido una especifi-
cacién de las instituciones encargadas de definir y formular las politicas
respecto de las encargadas de aplicarlas, lo cual es un acierto. No obstan-
te, ain se mantiene una separacion entre las instancias que se ocupan de
la migracién hacia o a través de México (recepcién y trénsito) de las que
atienden poblaciones relacionadas con procesos de expulsion. Por ello,
mientras que los asuntos de los mexicanos en el exterior son temas de re-
laciones internacionales, los de la recepcién y el trinsito son materia del
orden interior y la seguridad nacional. Dicha separacién podria explicar
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en parte por qué existen dos raseros para tratar y valorar a los dos tipos
de migrantes.

Entre los avances de los tltimos afos, destaca la creacién de nuevas
instituciones y organismos que acompanan la ley. Es el caso de los crea-
dos para proteger a los migrantes (Grupos Beta, los op1), y sobre todo
de los que favorecen la participacién de la sociedad civil, porque con ello
propician la gobernanza migratoria: el Consejo Consultivo de la upm y
el Consejo Ciudadano del inm.

Entre las limitaciones que subsisten a pesar de estas innovaciones, es
notorio que la aplicacién de los principios de la ley aun choca con la falta
de coordinacién entre las diversas instituciones y organismos que se en-
cargan de diversos aspectos, a lo que se suma la ineficacia e ineptitud de
muchos de los funcionarios responsables de hacer cumplir la ley y, en los
peores extremos, la corrupcién y la impunidad. Acerca de ello se sabe que
son contados los casos documentados de sanciones a funcionarios por
violaciones a la nueva ley; es decir, el problema tiene dos caras, por una
parte no existen incentivos para cumplir la ley (falta de control) y, por la
otra, el castigo es casi inexistente para los que la violan. Por si esto fuera
poco, la atencién a los migrantes mexicanos en Estados Unidos y el con-
trol de la inmigracién irregular siguen siendo prioritarios, mientras que
las politicas publicas enfocadas a los transmigrantes y los inmigrantes
son muy pocas.

Frente a esto, existe en la sociedad civil un conjunto de actores que
buscan mejorar las condiciones de los migrantes e incidir en las politi-
cas migratorias. Tal papel han asumido las onG de migracién que sur-
gieron ante la falta de accién del gobierno en un momento de auge y
diversificacién de la sociedad civil mexicana; ellas han logrado impac-
tar positivamente en la discusién publica de lo migratorio, debido a
que han constituido un dmbito de accién solidaria. En este el debate
sobre la migracién se asume desde valores democriticos como inclu-
sién, pluralismo, transparencia, didlogo, defensa del Estado de derechoy
gobernanza.

La especificidad de estas ONG se evidencia en su repertorio de accio-
nes: la asistencia humanitaria; defensa y denuncia; investigacién y cons-
truccidén de conocimiento desde la sociedad civil como insumos para la
elaboracién de politicas; evaluacién y propuestas de reformas a la legis-
lacién; participacién en espacios de gobernanza; asuncién de tareas de
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difusién y comunicacién; asesoria y consultoria para legisladores e insti-
tuciones gubernamentales; evaluacién del trabajo de instituciones y au-
toridades migratorias; y vigilancia y monitoreo de los procesos de gestién
como detencidn, aseguramiento, deportaciones, etcétera.

Mediante estas acciones, las oNG de migracién han alcanzado pro-
gresivamente logros significativos. Mds alli de su valiosa labor en la ayuda
y asistencia humanitaria a los migrantes, muchas de estas organizaciones
han logrado posicionar sus propuestas en el debate nacional y en la nue-
va legislacién migratoria mexicana, elevando la presion para la inclusién
del enfoque de derechos humanos y la consideracién de otros plantea-
mientos de la sociedad civil. Su articulacién en redes temdticas amplias y
su vinculacién con otras organizaciones de la sociedad civil doméstica y
global han conseguido extender sus capacidades de atencién, proteccién,
incidencia en politica pablica y presion sobre el Estado.

A la par de estos logros, estos actores no estatales enfrentan retos y
limitaciones. Algunos externos, como los problemas de financiamiento
(escasez y condicionamiento), y otros que se originan en sus propias in-
suficiencias, en particular el uso limitado de algunos recursos que ofrece
el marco juridico y el propio campo de accién solidaria, lo que se eviden-
cia en que las organizaciones no parece que estén aprovechando la expe-
riencia, los repertorios de accidn y el influjo de las oNG de otros temas.
Asimismo, su influencia politica encuentra obsticulos que van desde la
falta de consenso entre las organizaciones sobre la pertinencia del dialo-
go con las autoridades, hasta la relacién asimétrica en que ese didlogo se
desenvuelve. Esto provoca la incapacidad de llegar a los verdaderos espa-
cios y niveles de toma de decisiones y trae aparejada las paradojas de la
cooperacién critica con el Estado.

En suma, a partir del anlisis de las diferentes dimensiones de la poli-
tica y la gestién migratoria se esclarecen tanto los cambios favorables y los
avances como las limitaciones de cada una. De lo positivo: la imagen del
migrante comienza a percibirse a nivel simbélico desde una perspectiva
menos nacionalista y mds abierta; el marco normativo ha asumido como
principio rector la perspectiva de los derechos humanos; las innovaciones
institucionales apuntan a un aumento de la proteccién y la gobernanza
migratoria; los actores estatales parecen ser ms sensibles ante los proble-
mas de los migrantes, y los no estatales se han diversificado y han aumen-
tado su incidencia en la politica y la gestidn.
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No obstante, las limitaciones y pendientes son cuantiosos: en lo sim-
bélico dado que se mantiene la discriminacién selectiva y el doble rasero
para valorar a los migrantes mexicanos y a los no mexicanos; en lo pro-
cedimental porque es evidente que atn falta mucho por hacer en el dm-
bito de las politicas ptblicas y de los mecanismos e instancias adecuados
para el ejercicio efectivo de los derechos plasmados en la ley, y en la di-
mension de los actores estatales y no estatales, donde sobresale la necesi-
dad de una modificacién en la mentalidad y los comportamientos de los
funcionarios y autoridades que tratan con los migrantes, lo cual —como
sabemos— es un proceso mas dificil y de més largo plazo que la promul-
gacién de una ley. A pesar de ello, la importancia de los cambios norma-
tivos es considerable ya que, a pesar de todas sus limitaciones, y gracias a
los principios y valores que reivindican, la nueva legislacién comporta el
potencial para generar transformaciones positivas tanto en la percepcién
de la migracién como en el tratamiento a los migrantes.
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Anexos

Anexo 1. Cronologia de legislacién migratoria en México

Ley General Ley General Ley de Migracion y Ley
Ley de de Poblacion de Poblacion Reforma sobre Refugiados, Proteccion
colonizacién (LGP) (LGP) LGP Complementaria y Asilo Politico

L 1 1 1 1

|1828 1909 1926 1930 1936 1947 1974 1990 1996 2008 2011 2014

I I I 1 1 1 |

Primera Ley de Ley de Ley de Ley General de Revision a la Reforma a la Programa
Naturalizacion Inmigracién Migracion Poblacion LGP LGP Especial
Vigencia de la Ley General de Poblacién

de Migracion

Fuente: Elaboracion propia.

Anexo 2. Leyes y programas en materia migratoria'

a) Ley de Migracién (2011)

b) Ley sobre Refugiados, Proteccién Complementaria y Asilo Politico
(2011)

c) Leyes relativas a la materia migratoria:

Leyes de proteccion Leyes de inclusion

— Ley General para Prevenir, Sancionar y Erradicarlos Delitos en — Ley General de Desarrollo Social
Materia de Trata de Personas y para la Proteccion y Asistencia

— Ley Federal del Trabaj
en Materia de este Delito (2007) €y rederal el frabajo

. . ) . —LleyG | de Salud
— Ley General para Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia €y Heneralde >al

de Secuestro (2010) y la Ley General de Victimas (2013) — Ley General de Educacié
— Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacién (2003)

— Ley General de los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes
(2014)

— Ley para la Proteccion de Personas Defensoras de Derechos
Humanos y Periodistas (2012)

Fuente: Elaboracion propia.

! Las leyes y programas enlistados en este anexo corresponden a los que hemos citado

dentro del documento.
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d) Leyes e iniciativas de ley estatales en materia migratoria

— Ley de Protecciéon a Migrantes del Estado de Hidalgo (2011)

— Ley de Protecciéon a Migrantes del estado de Tlaxcala (2012)

— Ley de Proteccion a Migrantes del estado de Baja California (2014)

— Ley de Interculturalidad, Atencion a Migrantes y Movilidad Humana en el Distrito Federal (2011)
— Ley de Proteccion a Migrantes del estado de Durango (2014)

— Ley de los Migrantes y sus Familias del estado de Michoacan de Ocampo (2011)

— Ley de Proteccién a Migrantes del estado de Querétaro (2014)

— Iniciativa de Ley de Proteccion a Migrantes del estado de Colima (2013)

— Ley de Proteccion y Apoyo a Migrantes del estado de Sonora (2007)

— Iniciativa de Ley de Migracion de San Luis Potosi (2015)

— Ley de Proteccion y Atencién a Migrantes y sus Familias del estado de Tlaxcala (2012)

Fuente: Elaboracion propia.

e) Programas en materia migratoria:

Programa Tipo

— Programa Especial de Migracion 2014-2018 General

— Grupos Beta del inm Permanente
— Oficiales de Proteccién a la Infancia (opi) Permanente
— Programas de Regularizacion Migratoria Temporal
— Programa de Reunificacion Familiar México-Haitf Temporal
— Programa Conjunto de Migrantes en Transito Temporal
— Programa Integral Frontera Sur Temporal

— Proteccion y Promocion de los Derechos Humanos de las Personas Migrantes  Estatal (Chiapas y
en Transito, desde la Gestion Local y a través de la Articulacion de Organis-  San Luis Potosi)
mos Publicos de Derechos Humanos y Organizaciones de la Sociedad Civil

— Programa de Retorno Voluntario para Centroamericanos Varados en el Estado ~ Estatal (Veracruz)

— Ciudad Hospitalaria, Intercultural y de Atencién a Migrantes de la Ciudad Estatal
de México (Ciudad de México)

Fuente: Elaboracion propia.
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MIGRATORIA EN MEXICD

Legislacion, imaginarios y actores

Entre los mayores retos que Mexico enfrenta, se
encuentra el fendmeno migratorio. La creciente com-
plejidad de los procesos de expulsion, recepcion, tran-
sito y retorno de migrantes que ocurren desde, hacia y
a través de su territorio, demandan una politica mi-
gratoria que sea capaz de atender esa problema-
tica integralmente, y a partir de los principios de
proteccion y defensa de los derechos humanos.

Este libro analiza la actual politica migratoria del Es-
tado mexicano, prestando especial atencion a los
cambios que en ella se introdujeron a raiz de la apro-
bacion de la Ley de Migracion en 2011, Es unvalioso
estudio que se orienta a esclarecer los componen-
tes de esa politica en sus dimensiones procedi-
mental (1a legislacion), simbolica (los imaginarios) y
de actores involucrados (estatales y no estatales);
ademas de que evalla sus alcances y limitaciones,
asi como las posibilidades que abren o no a la in-
clusion de los migrantes.
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