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Introducción

Si bien por el tratamiento que México da a su diáspora se le ha defini-
do como un “Estado transnacional” (Levitt y Glick, 2004),1 que mues-
tra voluntad de conceder y proteger derechos e impulsar políticas 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 aquí aporta avances en el análisis de esta otra cara de la 
migración. 

La migración en México constituye un fenómeno muy complejo que 
combina flujos y procesos diversos, de ahí que, cuando se estudia e inter-
preta la política y gestión migratoria, sea necesario partir de que México 
es un país de expulsión, recepción, tránsito y retorno. Aunque de tales 
procesos el de la expulsión es el de mayor envergadura, conviene señalar 
que —sobre todo durante las últimas décadas— el tránsito y la recep-
ción han mostrado una tendencia al aumento y la complejización.

Así, la expulsión y retorno de migrantes mexicanos y los problemas 
que originan son cuestiones de gran importancia, pero los procesos de 
recepción y tránsito han ido creciendo y reclaman la atención de autori-
dades y sociedad. En la actualidad existen grupos de migrantes cada vez 
más numerosos que transitan por territorio mexicano, en sus intentos  

1	 Entendemos los Estados nación transnacionales como aquellos que tratan a sus migran-
tes como miembros a larga distancia: les ofrecen protección y representación consu-
lar, reconocen la doble nacionalidad o ciudadanía, y cuentan con políticas y programas 
para migrantes (tres ejemplos son México, República Dominicana y Brasil) (Levitt y 
Glick, 2004).

política migratoria.indd   7 9/28/19   21:26

© Flacso México



8 9

Política migratoria en México: Legislación, imaginarios y actores

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 tránsito 
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 años posteriores 
(Rodríguez, 2011: 2). 

El crecimiento de los flujos migratorios de tránsito irregulares tam-
bién ha influido en los procesos de recepción, 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 país de 
inmigrantes, es de notarse un reciente y paulatino incremento de la in-
migración, 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 población censada, que fue de 0.5% para 1990 y de 0.9%, 
aproximadamente, en 2010. La mayor parte de esta población procede de 
Estados Unidos2 y Guatemala, aunque también destacan otros grupos: 
españoles, argentinos, colombianos, cubanos y venezolanos, entre otros 
(Pardo y Dávila, 2014).

La estrategia fundamental del gobierno mexicano para enfrentar el 
aumento de la migración irregular de tránsito fue la de establecer con-
troles cada vez más 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 creación de controles no ha disminuido los tránsitos irregulares 
y a cambio ha elevado la vulnerabilidad y los peligros de la travesía, ya que 
los migrantes se arriesgan por rutas menos transitadas y vigiladas, donde 
son víctimas de asaltos, secuestros y extorsiones por parte del crimen or-
ganizado y de tratantes de personas.

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

2	 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 país que regresan con sus padres a residir en 
México. 
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se la creación de asociaciones civiles o de asistencia privada de las que 
son ejemplo Sin Fronteras, la Casa Espacio de Refugiados, en colabora-
ción con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugia-
dos (acnur), y las casas del migrante, sostenidas por la Iglesia católica. 
Con esto se amplió el espectro de actores involucrados tanto en el debate 
como en el trabajo de ayuda y protección a los migrantes y se ciudadani-
zó3 la discusión del fenómeno 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 existía una ley específica para regir los 
asuntos migratorios, sino que estos se conducían con la normatividad de 
algunos capítulos de la Ley General de Población (lgp) de 1974. Esta le-
gislación se había concebido como un instrumento de “protección de los 
intereses económicos y laborales de los mexicanos”, lo que generó una vi-
sión restrictiva y selectiva de la inmigración que promovía la internación 
al país solo de los extranjeros que beneficiaban la cultura, la economía o 
las artes nacionales, mientras que se negaba el ingreso a los que se presu-
mía que lesionarían los intereses de los nacionales.

Las principales críticas a esta legislación insisten en su “restrictivi-
dad” selectiva —la cual establece un implícito de extranjeros deseables, por 
su solvencia económica o sus altos niveles educacionales—, su ambigüe-
dad frente al reconocimiento de los derechos de las personas con inde-
pendencia de su condición migratoria, su inserción en un discurso de 
seguridad nacional y la exclusión política de los migrantes, así como en su 
tendencia a criminalizar la migración irregular, la falta de una legislación 
conducente al debido proceso y, consecuentemente, a las deportaciones 
arbitrarias. Todo esto sumado a la concentración de los poderes de deci-
sión en materia migratoria en la Secretaría de Gobernación (Segob), cu-
yos funcionarios han ejercido su autoridad discrecionalmente.

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

3	 Esta ciudadanización, que ha sido observada en otros países de la región y del mundo, 
se expresa tanto en la creciente participación de los movimientos y organizaciones de 
la sociedad civil en la determinación de los asuntos migratorios, como en el formal re-
conocimiento y extensión de derechos civiles, sociales, económicos, políticos 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 consideración de los migrantes, aplicando un ra-
sero muy diferente a los que recibía 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 política global sobre la migración, el Estado 
mexicano se ha visto obligado a revisar su política migratoria, a empren-
der acciones para corregir su estrategia al respecto y a modificar el marco 
normativo de la migración. Ahora la estrategia se acompaña de una reno-
vación 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 migración.

Así, en los últimos años se aprecia un cambio en la aproximación del 
Estado mexicano al problema de la migración, tanto a nivel normativo 
como en el de la política pública. A partir de las críticas a sus políticas y 
prácticas, y frente a las circunstancias de cambio y aumento de la comple-
jidad de una migración que muestra la confluencia de grupos de refugia-
dos, migrantes de tránsito y un crecimiento de migrantes provenientes de 
América Latina, el debate sobre los derechos de los inmigrantes se inten-
sifica.4 Asimismo, el gobierno mexicano ha firmado tratados, protocolos 
y convenciones internacionales e interamericanas de derechos humanos, 
además de los muchos acuerdos y protocolos dedicados a la protección 
de grupos vulnerables (mujeres, niños) y al combate de la trata de per-
sonas y de la discriminación. En particular ha suscrito e incluso promo-
vido activamente la Convención Internacional sobre la Protección de los 
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares  
—enfocada a la protección de los derechos humanos, y el acceso a la 
salud, educación y protección física y psicológica 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 legislación en materia de migración. En este contexto, la innovación 
más sustancial en política migratoria del Estado mexicano es, sin duda, la 
Ley de Migración (lm).

4	 Impulsado además por el ensanchamiento del activismo y la visibilidad de los mexica-
nos residentes en Estados Unidos.
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En estas circunstancias, analizamos aquí la política migratoria de 
México, prestando particular atención a las innovaciones de la Ley de Mi- 
gración de 2011. Buscamos esclarecer cómo y hasta qué punto las modi- 
ficaciones recientes de la política migratoria del Estado mexicano res-
ponden a los principios y objetivos de la Ley de Migración de 2011 y a la 
situación actual de la migración hacia México. Para responder esta pre-
gunta, es necesario determinar cuáles son los componentes y cómo fun-
ciona la política y la gestión migratoria en sus diferentes dimensiones: 
imaginario sobre la migración, 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 discusión pública del problema y el cambio de los princi-
pios de la Ley de Migración han modificado —siquiera mínimamente— 
el imaginario en torno a la migración y los migrantes? ¿Es hoy la sociedad 
mexicana más abierta y trata a sus migrantes de acuerdo a los preceptos de  
la nueva ley? ¿Cuál ha sido la incidencia de los diferentes actores sobre 
estos procesos? ¿Cómo evaluar los alcances, la efectividad y el funciona-
miento de las innovaciones y las posibilidades que abren o no a la inclu-
sión económica, social, cultural y política de estas personas?

Los nuevos valores y principios que empiezan a regir en cuanto a cri-
terios de admisión, derechos humanos y protección, deberían contribuir 
a la inclusión económica, social, cultural y política de los migrantes, a fin 
de ampliar las formas y los ámbitos de su integración. Sin embargo, ya 
que una de las bases principales de la inclusión es el principio de igual-
dad y la no discriminación, es importante conocer cómo se caracterizan 
los flujos actuales hacia México y si existen diferencias entre los distintos 
grupos de migrantes, en cuanto a las políticas de inclusión e integración, 
y si hay formas diferenciadas y selectivas de discriminación y exclusión.

El análisis que presentamos constituye una discusión acerca de es-
tas y otras interrogantes, y lo hacemos con la convicción de que la cons-
trucción de conocimiento en el campo de la política migratoria alimenta 
un debate social que puede contribuir a promover no solo el respeto y la 
protección de los derechos de las poblaciones migrantes sino a su inclu-
sión social.

Este libro recoge parte de los resultados del proyecto de investiga-
ción “Política y gestión migratoria en México: cambios recientes e impac-
to sobre la población extranjera”, financiado por el Consejo Nacional de 
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Ciencia y Tecnología (Conacyt) y realizado en la Facultad Latinoameri-
cana de Ciencias Sociales, Sede México (Flacso México) y se estructura 
en cinco capítulos. El primero expone in extenso el modelo analítico inte-
gral para la política migratoria que hemos elaborado expresamente para 
este proyecto. En el segundo capítulo presentamos una reflexión sobre 
las construcciones imaginarias de la migración a partir del análisis de la 
relación entre las diferentes construcciones simbólicas y proyectos de na-
ción con las legislaciones migratorias, tanto desde una perspectiva histó-
rica como su situación actual (basándonos para ello en diversas encuestas 
y estudios de opinión y nuestras propias entrevistas). En el tercer capí-
tulo analizamos la legislación actual en torno a la migración en México; 
incluyendo desde la Constitución hasta las leyes migratorias federales y 
estatales, los programas y planes, y la legislación relacionada con los pro-
cesos de inclusión de los migrantes. En el cuarto capítulo nos dedicamos 
a los actores estatales (instituciones de gobierno, legisladores, partidos) 
involucrados en la política migratoria, mientras que el quinto se dedica 
a los no estatales (organizaciones no gubernamentales —ong—, acade-
mia). Finalmente, el capítulo seis se enfoca en los propios migrantes y sus 
características sociodemográficas (distinguiendo la recepción y el tránsi-
to y relevando los grupos de mayor vulnerabilidad). 

Para llevar a cabo la investigación, trabajamos con una estrategia mix-
ta que combina lo cualitativo y lo cuantitativo y el análisis de textos nor-
mativos con el discurso de los actores. Consultamos un conjunto diverso 
y extenso de estudios sobre migraciones, así como páginas 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 migración, a 
casas y albergues de apoyo a migrantes5 y a algunos migrantes de tránsito. 
De igual manera, analizamos los datos referentes a la población extran-
jera que ofrecen los Censos de Población y Vivienda 1990, 2000 y 2010, 
realizados por el Instituto Nacional de Estadística y Geografía (inegi), 

5	 En el análisis de las entrevistas hemos optado por omitir cualquier referencia a las 
personas entrevistadas ya que, tratándose de un conjunto muy limitado de organiza-
ciones, las personas que amable y desinteresadamente nos ofrecieron sus testimonios 
y valoraciones podrían ser fácilmente identificables. Por esta razón, en las entrevistas 
solo diferenciamos entre casas del migrante y ong de perfil amplio, conceptos que ex-
plicamos en el capítulo 5 de este libro.
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además de la información de la Encuesta Nacional sobre Discriminación 
en México (2010), del Consejo Nacional para Prevenir la Discrimina-
ción (Conapred). También consideramos algunos datos sobre migración 
de tránsito presentados por distintas ong, referidos principalmente al 
número de migrantes de tránsito y sus características generales.

Por último, agradecemos a las personas de las ong y a los migran-
tes que nos dieron entrevistas; a la dirección de Sin Fronteras, que con 
generosidad nos compartió información y contactos; a Lucía Escalona y 
a Mirko Marzadro, que realizaron las entrevistas; a Claudio Dávila, que 
nos apoyó en el procesamiento de los datos; al Conacyt por financiar el 
proyecto, y a la Flacso México, espacio ideal para concretar esta investiga-
ción, y a su departamento editorial por el cuidado de esta edición.
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1. Una visión integral (el modelo)

El análisis de la política migratoria que presentamos aquí parte del 
supuesto de que su estudio abona a la comprensión del fenómeno mi-
gratorio actual, ya que a través del conocimiento de las leyes, políticas 
públicas y los programas enfocados a la migración es posible avanzar 
hacia un entendimiento general de estos procesos en México, lo que per-
mitiría adentrarse en el contexto en el cual se dirimen temas como cuá-
les son los conflictos que rodean la problemática migratoria, qué actores 
están involucrados en la solución de estos conflictos y a través de cuáles 
rutas se ha dirimido el debate.1

Así, para el análisis de la política migratoria en México, es necesario 
atender en primer lugar la complejidad que asume en este país el fenó-
meno migratorio, el cual involucra procesos muy diferentes: expulsión, 
recepción, tránsito y retorno. De ellos la expulsión de migrantes es el de 
mayor envergadura, ya que ha sucedido por más de un siglo y ha llegado 
a involucrar a millones de mexicanos.2 No obstante, a pesar de ser numé-
ricamente menores y más recientes, en los últimos años se han registrado  

1	 Al respecto, quienes estudian el papel de las leyes en la sociedad han señalado que “El 
derecho —y la legislación como parte de él— constituye un objeto de estudio apto 
para la comprensión de las relaciones sociales y los cambios producidos en la sociedad. 
El análisis de la norma jurídica nos resultará un instrumento adecuado para respon-
der a ciertos interrogantes: ¿cuál es el conflicto social?, ¿quiénes pujan por resolverlo?, 
¿cómo logran hacerlo? La ley es un hecho público, el punto final de un camino que 
queremos recorrer y estudiar” (Novick, 2014: 19). 

2	 En la actualidad se calcula en doce millones el número de mexicanos que viven en Es-
tados Unidos.
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cifras importantes tanto en el retorno3 como en los flujos de tránsito4 
e incluso en la propia recepción de extranjeros. Cualitativamente, estos 
procesos se han hecho más críticos y urgentes en la medida en que se han 
combinado con otras problemáticas del país, como es el caso de los mi-
grantes de tránsito que se enfrentan, con especial vulnerabilidad, a las ac-
tividades del crimen organizado.

En este sentido, el abordaje de lo migratorio, tanto en el debate pú-
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 construcción de un modelo analítico que permita aprehender cabal-
mente tal complejidad a través de un análisis integral de la política migra-

3	 Motivados tanto por la crisis económica en los Estados Unidos, como por el endureci-
miento de sus políticas migratorias, entre 2005 y 2010, más de un millón de personas 
han retornado a México, por deportación o voluntariamente.

4	 Flujo que, aunque ha descendido —tuvo su pico máximo de más de cuatrocientos mil 
individuos en 2005—, aún rebasa las ciento ochenta mil personas. Sobre esto hacemos 
un análisis detallado en el capítulo 6. 

Fuente: Elaboración propia.

Grá�co 1.1. Modelo de análisis político y gestión migratoria en México.

Dimensión 
simbólica

Política
migratoria

Actores

(estatales,
no estatales,
migrantes)

Dimensión 
procedimental

Dimensión transnacional
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toria (gráfico 1.1). Partimos de considerar que el modelo debe tomar en 
cuenta al menos una dimensión procedimental y una simbólica, a las cua-
les habría que añadir el ámbito de los actores; todas ellas atravesadas por 
la dimensión de lo internacional o transnacional, la cual de algún modo 
incide transversalmente en las anteriores.

Desde el punto de vista procedimental, el foco analítico se encuentra 
tanto en el conjunto de leyes, procedimientos y regulaciones que espe-
cíficamente refieren a la gestión y ordenación de los asuntos migratorios 
(condiciones de ingreso, clasificación y temporalidad), como a las polí-
ticas públicas que, de manera tangencial o indirecta, se vinculan a la in-
clusión5 y la protección de los migrantes (leyes laborales y de acceso a 
los servicios sociales); de esta forma podremos aprehender cómo se nor-
man y reglamentan las condiciones y requisitos de ingreso y residencia, 
y las condiciones de acceso a los procesos de naturalización que también 
alumbran sobre los mecanismos de inclusión de los grupos migrantes.6 

De ahí que nuestro análisis tenga como punto de partida la Constitución 
mexicana y la legislación en torno a la nacionalidad, para de ahí avanzar a 
la nueva Ley de Migración —aprobada en 2011 y vigente desde 2012— 
y a sus reglamentos y protocolos, más la legislación sobre refugio y asilo; a 
lo cual se añadirá la consideración de otras leyes federales o estatales que 
rozan el tema desde algunos ángulos (trata de personas, discriminación, 
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 inclusión o integración, 
también analizaremos la legislación en esta materia y los marcos legales 

5	 Nótese que preferimos hablar de inclusión, más que de integración o asimilación, por-
que es un concepto más amplio que abarca la integración en términos socioeconómi-
cos (acceso a empleo, educación, servicios de salud, recursos, vivienda, etcétera) y las 
posibilidades de insertarse desde la propia cultura en el entorno de recepción y de par-
ticipar directa o indirectamente en alguna medida y en algún nivel (local, municipal o 
federal) en los procesos políticos y de toma de decisión.

6	 Como sabemos, la inclusión de los migrantes y otros grupos minoritarios en un socie-
dad pasa no solo por la existencia de programas sociales y políticas públicas 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 políticos. Por ello, la inclu-
sión del análisis de la legislación sobre nacionalidad y las políticas de ciudadanía no 
puede dejarse de lado, ya que ellas impactan tanto en los procesos de expulsión (mi-
grantes mexicanos) como en los de recepción. 
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para el acceso de los migrantes a programas de salud, educación o de pro-
yectos productivos.7

En esta dimensión, el modelo analítico atiende a la legislación exis-
tente, identificando las leyes seleccionadas en cuanto a su temporalidad 
(transitoria o permanente), si están dirigidas a todos los migrantes o a al-
gunos de sus grupos específicos, y su nivel de generalidad: leyes que tratan 
de la migración como totalidad o aquellas que regulan procesos particu-
lares. Pero además incluimos el análisis de un ámbito que abarca los pro-
gramas a futuro, las iniciativas de reforma de la legislación actual y las 
propuestas de nuevas leyes; en dicho ámbito programático nos interesan 
los objetivos y finalidades, y las tendencias del debate y el cabildeo.

Al llevar adelante el análisis de las leyes de migración y otras relati-
vas a los procesos de movilidad humana, no olvidamos que el cambio en 
la legislación no implica necesaria y automáticamente una modificación 
real y profunda en los modos en que se tratan los casos en la práctica co-
tidiana; todos sabemos que entre lo escrito en la ley y las conductas de los 
funcionarios que la aplican no siempre hay consistencia, sino más bien,  
en muchos casos, media una diferencia abismal. No obstante, también 
es un hecho que la ley tiene en sí 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 carácter jurídico, las leyes implican 
un elemento de obligatoriedad que conlleva un imperativo de aplicación 
de sus directivas (Novick, 2014). Hay que tener en cuenta que las legis-
laciones no solo generan incentivos y trabas al sistema político, sino que 
además reflejan los valores e ideales de una sociedad en un momento de-
terminado, por ello es necesario atender simultáneamente a las dimen-
siones procedimental y simbólica, y el ámbito de los actores.

En este sentido, lo que nos proponemos es encarar el análisis desde 
una visión 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 ámbito imaginario y discursivo en el que la sociedad se piensa y 
se instituye a sí misma. Lo que aquí se hace entonces no es un estudio ju-

7	 “[…] sea para cumplirlas o violarlas, las leyes de inmigración necesariamente preceden, 
y con frecuencia limitan, la interacción de los inmigrantes con las regulaciones del mer-
cado, del bienestar y asistencia social y las culturales” (Freeman, 1995: 136).
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rídico, sino más bien un análisis sociológico que “invita a comprender la 
política como el lugar de trabajo de la sociedad sobre sí misma” (Rosan-
vallon, 1999: 18).

Por eso, cuando consideramos el asunto en su dimensión simbólica 
referimos al imaginario social que, en torno a la migración y los migran-
tes, prevalece en una sociedad y en una época determinada, lo cual ayu-
da a explicar la dimensión procedimental.8 Por lo tanto, los discursos y 
construcciones imaginarias que se consideran para esta investigación son 
aquellos que han repercutido en los marcos normativos de la migración y 
en los diseños institucionales creados al efecto.9 Si bien, desde el punto de  
vista procedimental, se analizarán los marcos legales e institucionales  
de la migración, tal análisis debe insertarse dentro de un contexto histó-
rico que revele las diversas construcciones simbólicas de la nación (y la 
identidad nacional), así como del extranjero y de la migración que subya-
cen a las diversas legislaciones. Este análisis histórico se justifica y cobra 
relevancia en la medida en que sostenemos que en la dimensión simbó-
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 razón, en el análisis de esta dimensión incluimos y diferen-
ciamos varios tipos de discursos: los culturales-identitarios, contenidos 
tanto en las producciones intelectuales y artísticas como en las tradicio-
nes culturales;10 los hegemónicos u oficiales, básicamente 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 comunicación, etcétera. 

8	 Hay que señalar la relación entre estos dos ámbitos 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 simbólica que refiere al 
modo en que, con el solo saber de la existencia de una legislación específica, se produce 
un impacto público, independientemente de si la ley se aplica o no (Novick, 2014: 16).

9	 “No se trata entonces de hacer una simple ‘historia de las ideas’, sino más bien de com-
prender las condiciones en las cuales se elaboran y transforman las categorías en las 
que se refleja la acción, analizando cómo se forman los problemas, [y] cómo atraviesan 
lo social…” (Rosanvallon, 1999: 18).

10	 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 relación con la migración.
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Respecto a los primeros, el núcleo central que interesa destacar son 
las construcciones de la identidad nacional. Desde la perspectiva de la 
migración, esta ha fluctuado entre la simpatía 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-
minación. Dentro de estas construcciones discursivas, la resistencia ante 
las inmigraciones no deseables —campesinas, indígenas, centroamerica-
nas— ha coexistido siempre con la aceptación de una migración deseable 
y deseada —blanca, europea y educada.11

Estos diferentes tipos de discursos pueden rastrearse en distintas 
fuentes: los oficiales hegemónicos son vistos aquí en primer lugar a tra-
vés del estudio de la legislación —ya que como afirmábamos antes, las le-
yes también pueden ser vistas como la plasmación de los discursos de los 
actores y el resultado de sus negociaciones—, pero también por medio  
de los debates parlamentarios y las plataformas políticas de los partidos, 
así como a través de las campañas públicas (de educación o difusión) 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 histórica de largo plazo. 
Finalmente, los contradiscursos sociales son analizados aquí con base en 
comunicados, plataformas y de nuestras propias entrevistas a ong enfo-
cadas al trabajo con migrantes.12

A esas dos dimensiones habría que agregar el ámbito de los actores13 
que producen tales imaginarios y construcciones discursivas y que, con 
sus prácticas, negociaciones y acuerdos, instituyen el entramado legal y 

11	  Como se verá más adelante, esta afirmación encuentra sustento desde una perspectiva 
histórica (Salazar, 2006) y de otra actual (González et al., 2013).

12	 En este sentido, a pesar de que dedicamos un capítulo específico a las construcciones 
simbólicas y su evolución a través del tiempo, la reflexión sobre la dimensión simbólica 
permea en los capítulos dedicados al análisis procedimental y al de los actores estatales 
y no estatales.

13	 “En la sociedad, los diferentes actores elaboran una imagen de las migraciones de 
acuerdo a la percepción que tienen sobre sus características, causas y efectos. Tal per-
cepción se expresa en opiniones y actitudes que se transforman en expectativas sobre 
la forma en que se debiera legislar y gobernar la temática 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 políticas que debería adoptar 
el estado, para que las mismas se correspondan con la imagen que los actores sociales 
han elaborado sobre las migraciones” (Mármora, 2002: 53). 
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normativo en el cual se insertan los migrantes. Como afirmábamos antes, 
el análisis que desarrollamos aquí entiende el derecho como “una práctica 
social específica en la cual están expresados históricamente los conflictos, 
los acuerdos y las tensiones de los grupos sociales que actúan en una for-
mación social determinada” (Novick, 2014: 17), por ello es indispensable 
incluir a los actores en el modelo analítico. 

Al entrar al ámbito de los actores, es preciso empezar por una distin-
ción inicial, ya que en la política migratoria concurren actores estatales 
y no estatales. Entre los primeros se ubican los órganos del Estado y las 
instituciones gubernamentales (Poder Ejecutivo, Secretaría de Goberna-
ción, Instituto Nacional de Migración, entre otros), pero también legis-
ladores, partidos políticos y funcionarios. Ya que las políticas migratorias 
son parte de las políticas públicas, corresponde al gobierno tomar las de-
cisiones que las definen; por ello, la importancia de este actor es crucial 
para entender los procesos de formación de políticas migratorias y sus 
resultados, ya que el Estado es el que determina las prioridades, elabora y 
aplica las políticas, y gestiona la migración (Mármora, 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 construcción 
de las políticas migratorias. Junto a estas ong, otros actores sociales con 
capacidad de incidir son empresarios, sindicatos, la academia y los pro-
pios migrantes.14

En nuestro análisis de los actores estatales buscamos entender su sen-
sibilidad ante el tema migratorio; la importancia que se le concede en tér-
minos de políticas, así como en el trabajo legislativo y partidista; cómo ven  
la proyección de la política migratoria y los impactos que se esperan de 
los cambios realizados; y su posición ante la sociedad y su relación con la 
sociedad civil. Finalmente, ya que en este ámbito se ubican las institucio-
nes migratorias, somos conscientes de que los cambios en la legislación  
migratoria no se limitan a la dimensión normativa y procedimental (nueva 
ley), sino que abarcan por igual la esfera institucional, por lo que interesa  

14	 En el caso mexicano, los sindicatos y empresarios no son activos en los debates sobre 
la política migratoria. No obstante, teóricamente (y en la práctica, 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-
gración existentes en la sociedad civil mexicana. A pesar de que, por 
definición, las ong se ubican en el terreno de lo social, su reconocida vo-
cación de influencia en las políticas públicas permite analizarlas como 
un actor no estatal que participa en el espacio público y cuyas acciones 
adquieren significados políticos. Desde estos espacios asociativos se am-
plían los repertorios de participación y se generan nuevos ámbitos 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 vacío sino que se insertan en un sistema de 
relaciones que alcanzan al Estado, la economía, otros actores sociales, et-
cétera; desde su posición en el sistema de relaciones, tienen la capacidad 
de intervenir en la política a través de diversos mecanismos de mediación 
e interlocución con el Estado; con esa actividad demandan, y en muchos 
casos consiguen, incorporar sus valores y perspectivas en la política y la 
legislación. Es por eso que nos interesa hacer un diagnóstico de su com-
posición y de su capacidad de acción; del nivel de relaciones entre ellos 
(formación de redes nacionales) y con la sociedad civil global (participa-
ción en redes internacionales); su opinión sobre la nueva legislación y sus 
impactos sobre la gestión (cambios, avances y retrocesos) y sobre las vi-
das de los migrantes; su capacidad de cabildeo y su percepción acerca de 
cómo la sociedad ve su trabajo y a los migrantes. Y también analizamos 
la situación del debate social en torno a la migración y su nivel de inci-
dencia en esta.

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

Por último, para que el modelo resulte completo e integral no se pue- 
de dejar de lado la dimensión supra, inter o transnacional. En las tres  
dimensiones (procedimental, simbólica y actores), el análisis debe consi-
derar, junto al contexto doméstico, un componente externo que también 
influye en las distintas políticas adoptadas por los Estados, lo que inclu-
ye los procesos de globalización económica y sus redes de servicios, in-
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formación, bienes y personas (contexto);15 a organismos internacionales, 
tratados y acuerdos (dimensión procedimental); a ong y asociaciones ci-
viles internacionales que conforman la sociedad civil global (Keane, 2003) 
(dimensión de los actores), y a la existencia de un discurso transnacio-
nal de alcance global, articulado alrededor de los derechos humanos (di-
mensión simbólica) (Soysal, 1994). Con la inclusión de esta dimensión 
logramos recuperar la influencia que los tratados internacionales, enfo-
cados en la protección de derechos de las personas migrantes, han tenido 
sobre las innovaciones legislativas y la adopción de legislaciones migrato-
rias más incluyentes y flexibles en casi todos los países, especialmente en 
los latinoamericanos.

Aunque abordamos las 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 están presentes en todas a lo largo del es-
tudio, por lo que no es ocioso advertir que esta distinción es solo con 
fines analíticos y de exposición. La elaboración y aplicación de este mo-
delo analítico ha permitido construir un panorama general de la políti-
ca migratoria del Estado mexicano en la actualidad, lo que presentamos  
a continuación. 

15	 No hay que olvidar que los procesos migratorios actuales están directamente rela-
cionados con el aumento de las comunicaciones, flujos de información y redes trans-
nacionales en un contexto de globalización, pero que está marcado por la asimetría 
Norte-Sur, la cual constituye un poderoso incentivo para la movilidad de grandes gru-
pos de personas de unos países a otros.
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2. La construcción imaginaria de la migración  
y del migrante y su impacto sobre la legislación  
y la percepción sobre la migración

Como hemos apuntado al explicar el modelo analítico, las institucio-
nes del poder y las legislaciones se fundamentan en formas simbólicas 
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 quizá sea más exacto decir en la base sobre la cual se 
construyen y encuentran aceptación los discursos de legitimación. Pero 
no se trata de una relación unidireccional o causal, ya que las propias 
relaciones de poder en su institucionalización 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-
bólico e imaginario del cual se sirven.

La experiencia histórica propia de cada nación, o más precisamente, 
la percepción subjetiva que los individuos tienen de esa experiencia, es un 
componente esencial de la formación de tales repertorios simbólicos y de 
la cultura política de una nación (Brown y Gray, 1979). En el largo plazo, 
a través del devenir histórico 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 ideologías o moralidades también diferentes, que a la vez 
generan sus propias configuraciones organizacionales y, en consecuencia, 
espacios, canales y formas de participación social y política peculiares.

Es por eso que para comenzar el estudio de la política migratoria del 
México actual, conviene discutir brevemente los contextos históricos en  
que se han producido distintas legislaciones, así como los repertorios 
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simbólicos que contribuyen a explicar su aprobación e implementación.  
De esta forma, antes de acometer el análisis procedimental de la legis-
lación migratoria vigente, presentamos el abordaje de su dimensión sim-
bólica, a través de un recorrido por los momentos que evidencian la 
concreción de distintos proyectos de nación en el ámbito migratorio, con 
lo cual pretendemos develar la relación entre conceptos como identidad 
nacional (ideas del otro, el extranjero y la migración), proyecto de desa-
rrollo y criterios básicos de regulación de la movilidad, con los diversos 
marcos legales que se han sucedido en el tiempo.1

Partimos de la convicción de que el análisis del marco normativo no 
puede prescindir de una mirada a la existencia de valores, juicios y estereo-
tipos, así como a la percepción social de los extranjeros y la migración que,  
en conjunto, conforman el imaginario social sobre la migración. Estos 
imaginarios son el resultado de la combinación de las imágenes históri-
cas que se van sedimentando a partir de una historia previa de recepción 
o expulsión, 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 ámbito simbólico puede ser rastreado en los discursos sobre la mi-
gración que apoyan o contestan las políticas migratorias, discursos que 
incluyen a los hegemónicos, 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 hegemónico), los discursos culturales identita-
rios, que definen desde la propia identidad al extranjero o al otro, y aquellos  
que produce la sociedad civil (ámbito “asociacional”). Los discursos ofi-
ciales pueden analizarse mediante las diversas legislaciones migratorias 
en relación con su contexto histórico, 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 aquí distinguimos como 
discursos de la sociedad civil pueden revisarse a partir de estudios de opi-

1	 Coincidimos con los autores que han mostrado, para otros contextos, que en las po-
líticas migratorias “[…] se encuentra involucrada una idea de sociedad, de economía, 
de individuo, de política, de integración. En suma, un proyecto de nación” (Nejamkis, 
2016: 8).
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nión y de los pronunciamientos de los actores sociales organizados, en 
particular, de las organizaciones que trabajan con migrantes.2

No es posible analizar las políticas migratorias de un país sin co-
menzar por entender las construcciones simbólicas de la nación y la 
definición de la identidad nacional.3 Como es sabido, la nación es una 
“comunidad imaginada” (Anderson, 1993) que legitima la soberanía de 
un Estado nación y fija los límites de la inclusión. 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 políticas de migración 
—entonces y aún en la época de la globalización— siempre refieren al 
Estado nación.

También en el ámbito subjetivo y de la autopercepción se fijan fron-
teras ideales que delimitan la comunidad de pertenencia,4 es precisamen-
te por eso que la otredad y la diferencia son esenciales5 para la identidad 
nacional, una construcción simbólica, siempre asociada a un tipo de so-
lidaridad que se logra a través de un discurso (ideológico) que justifica la 
existencia del grupo, las más de las veces en una relación de conflictividad 

2	 Para efectos de este trabajo nos basamos en nuestras entrevistas a las ong de migra-
ción incluidas en este capítulo de manera breve, pero que se encuentran integradas al 
análisis a través de todo el libro, tanto en el apartado de la dimensión procedimental 
como en los capítulos dedicados a los actores.

3	 La identidad nacional ha sido uno de los más importantes factores que legitiman al Es-
tado nación, ya que es el mecanismo principal para fundar —al interior del territorio 
políticamente delimitado— un campo homogéneo dentro del cual las prácticas de los 
individuos y los sentidos subjetivos asociados a ellas garanticen la identificación con las 
instituciones, ofreciendo un sustento a la integración y cohesión de la sociedad y a la 
legitimación un cierto orden político. Implica, además de una conciencia de pertenen-
cia común, el reconocimiento intersubjetivo de identidad, que se produce en un proce-
so dinámico y cambiante en el que intervienen la memoria colectiva, las instituciones 
estatales (a través de la fijación de símbolos y rituales como las banderas, los himnos, 
las fiestas patrias, el lenguaje oficial, etcétera), las instituciones educativas y el discurso 
público de la sociedad civil (Bobes, 2007).

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

5	 Para definir un sí 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 estará conformado 
por una valoración del criterio mismo de identificación y pertenencia (en 
este caso la nación), y por una narrativa que relate una historia comparti-
da, lo cual constituye siempre un ejercicio de legitimación. 

Por su parte, el Estado nación, por medio del conjunto de derechos y 
obligaciones que configuran la ciudadanía, delimita quiénes son los miem-
bros de la comunidad política y cuáles los alcances de su participación  
en los procesos políticos, económicos y sociales. Asimismo, fija las regu-
laciones en torno a la movilidad de las personas y los criterios para la 
recepción de migrantes. En la confluencia de la construcción simbólica 
de la nación, la definición de la identidad nacional y la relación entre in-
dividuo y Estado definida por la ciudadanía, se conforma un complejo 
proceso de inclusión y exclusión, que se refleja, entre otros, en el trato al 
extranjero y las políticas de migración.6

Las diferentes tradiciones de concebir a la nación impactan los lí-
mites de inclusión y exclusión de la ciudadanía y la nacionalidad. Así, 
por ejemplo, en los contextos revolucionarios (como en México) la na-
ción surge propiamente a partir de una base institucional y territorial del 
Estado, por lo cual la unidad política, y no la cultural, es el criterio bá-
sico de la pertenencia, lo que conlleva a una tendencia a la inclusión y la 
asimilación cultural del extranjero, mientras que en otros contextos (en 
Alemania, por ejemplo), la idea cultural de nación —desligada del ideal 
abstracto del ciudadano— es la que fundamenta la constitución de un 
Estado. En estos casos la unidad cultural y/o étnica es previa y de ella se 
deriva la unidad política (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 relación con las políticas migratorias para analizarlos a través de 
la historia.7 Para los efectos de nuestro análisis nos concentramos en los 

6	 Cabe destacar que todos estos procesos son construcciones históricas y, por tanto, lejos 
de existir como fijas en el tiempo siempre refieren a un contexto histórico determina-
do. De igual modo, en cada momento histórico coexisten o pueden coexistir diferentes 
proyectos de nación y construcciones identitarias asociadas a las posturas e intereses de  
los distintos actores. En este análisis, por enfocarse en la relación entre lo imaginario 
y lo normativo, nos centramos en los proyectos hegemónicos que impactan en la legis-
lación migratoria.

7	 Acerca de ello pueden consultarse Palma (2006) y Salazar (2006).
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principales constructos simbólicos e ideologías que históricamente han 
definido los ideales de migración, lo que la ha determinado en los rumbos 
de sus regulaciones. De esos análisis, y asumiendo que los marcos nor-
mativos y legales expresan valores y representaciones sociales, podemos  
concluir que históricamente, la legislación migratoria ha dado cuenta de 
la oscilación entre las filias y las fobias al extranjero en la sociedad mexi-
cana (Salazar, 2006), así como de su particular tendencia selectiva. 

Comenzando por el siglo xix y al igual que en otros países 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 inmigración blanca que se consi-
deraba favorable a los propósitos civilizatorios; la idea de blanquear la so-
ciedad era sinónimo de modernidad y adelanto. El modelo de desarrollo 
y la idea de nación estaban marcados por los paradigmas de modernidad 
y progreso,8 y tras los ideales liberales de igualdad, en realidad descansa 
una profunda división jerárquica 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 atribuían patologías y vicios que los convertían 
en un obstáculo para el progreso (Pérez, 2005). 

Aunque este debate proinmigración blanca coexistió con un cierto 
rechazo al extranjero —motivado por las experiencias de invasión y gue-
rra con España, Estados Unidos y Francia—, las primeras leyes migrato-
rias se plantearon como leyes de colonización, cuyo objetivo apuntaba a 
la necesidad de poblamiento de las regiones rurales (sobre todo del nor-
te del país) como factor de civilización y desarrollo, pero también como 
defensa del territorio mexicano. Estas medidas, no obstante, no redun-
daron en un aumento de la inmigración, la cual se mantuvo en niveles  
muy bajos.

Es a fines del siglo xix cuando sobreviene un aumento de la in-
migración motivado por una política que estimulaba la llegada de ex-
tranjeros con propósitos de colonización e inversión; por ello el periodo  

8	 Aunque somos conscientes de que, al arribar a su independencia, existen en México al 
menos dos concepciones de nación en disputa: una elitista que excluye lo campesino 
e indígena y otra popular que imaginaba la nación desde lo popular y las tradiciones 
indígenas (Giménez y Héau, 2005), en este caso nos estamos refiriendo a la construc-
ción hegemónica.
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1880-1910 ha sido caracterizado como el de “mayor libertad inmigrato-
ria” (Salazar, 2009: 58). Sin embargo, hay que señalar que aun en estas 
condiciones puede apreciarse la ambivalencia y selectividad de las políticas  
y de la valoración de los extranjeros en México. El Estado y las élites porfi-
rianas favorecían la inversión y la inmigración europea y estadounidense, 
pero con esto coexistirá el temor entre los trabajadores a la competencia de 
los recién llegados en el plano laboral y la xenofobia, discriminación y ex-
plotación 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  
máxima expresión en actos brutales como la matanza de más de trescien-
tos chinos en Torreón en 1911. Esta masacre expresa la existencia de una 
visión racista y xenófoba a partir de la cual se habían implementado políti-
cas migratorias selectivas que, por una parte, seguían estimulando el arri-
bo de blancos europeos, pero advertían sobre la necesidad de impedir el 
ingreso a extranjeros nocivos, tanto desde el punto de vista sanitario como  
desde el moral.9 De esta manera, la ley de migración aprobada en 1909 
refrendaba la libre internación de personas provenientes de otros países 
que no fueran portadoras de enfermedades, malas costumbres, tenden-
cias viciosas, etcétera. A pesar de ello, la inmigración aumentó, ya que el 
proyecto porfirista alentaba la inversión foránea y ofreció facilidades a ca-
pitales y ciudadanos franceses, británicos y estadounidenses.10

El verdadero punto de inflexión de esta política viene de la mano de 
la Revolución y la Constitución de 1917. A partir de estos años es posible 
constatar cambios en la definición de la identidad nacional, en la ideolo-
gía del Estado, en el proyecto de nación y en el marco normativo. El pi-
vote de estos cambios se encuentra en el llamado “mito del nacionalismo 
revolucionario mexicano” (Bartra, 1987).

9	 “La animosidad contra los chinos que se gestó a fines del Porfiriato estalló durante la 
Revolución —en 1911, 300 personas de este origen fueron asesinadas por las tropas 
maderistas en la ciudad de Torreón acusados de apoyar a las fuerzas federales—, dan-
do lugar a un virulento movimiento antichino que alcanzó su punto más álgido en las 
décadas de los veinte y treinta” (Palma, 2006: 63).

10	 “[…] tanto en número como en detalle las estadísticas del Porfiriato privilegiaron la 
información referente a la población extranjera… De tal manera que la política de po-
blación encaminada a “blanquear” a la población nacional mediante la inmigración ex-
tranjera se refleja en las estadísticas mexicanas” (Salazar, 2006: 27). 

política migratoria.indd   30 9/28/19   21:26

Derechos reservados



31

2. La construcción imaginaria de la migración y del migrante

Esta estructura ideológica —asidero de una nueva identidad mexi-
cana— sirve para cohesionar y articular la diversidad social desde la ho-
mogeneidad y legitimaba un sistema político autoritario y un proyecto de 
desarrollo basado en la industrialización por sustitución de importacio-
nes con proteccionismo estatal. Los núcleos duros de este nacionalismo 
son, en lo simbólico, el indigenismo y el mestizaje y, en lo económico, la 
intervención estatal. Este nacionalismo revolucionario se caracterizó por 
la desconfianza hacia las potencias extranjeras —que implica xenofobia y 
antiimperialismo—, la nacionalización como limitación del control forá-
neo sobre los recursos naturales (agrarismo, proteccionismo y populismo 
sindical), un Estado fuerte e interventor, y la supervaloración de la identi-
dad mexicana (Bartra, 1989).

La ideología nacionalista del México posrevolucionario ve a los ex-
tranjeros en función del proyecto priista de nación. Las políticas mo-
dernizadoras y desarrollistas de los gobiernos priistas, al menos hasta 
la década de los sesenta, reivindican el mestizaje y lo indígena como lo 
verdaderamente mexicano y como una fuerza crucial en el desarrollo del 
país, en este contexto ideología y legislación se inclinan hacia la asimila-
ción de los extranjeros.11 No obstante, aún predomina una tendencia a 
promover una inmigración 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.12 Por ello, en relación con 
los extranjeros, aparece claramente una visión 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 política fue “moderadamente restric-
tiva” (Salazar, 2009: 68) y otra más que va de 1931 a 1946, cuando se reduce la inmi-
gración y se recrudecen las restricciones, con la excepción de la política de asilo de los 
gobiernos de Cárdenas y Ávila Camacho (Salazar, 2009).

12	 “Las consideraciones en contra de la inmigración extranjera, la persistencia del pen-
samiento poblacional decimonónico y, sobre todo, el interés de los gobiernos posre-
volucionarios por la homogeneidad étnica y cultural de la nación, considerada piedra 
angular del desarrollo económico, social y político del país, así como del problema que 
ya en esos años representaba la emigración de mexicanos hacia Estados Unidos, inter-
vinieron en el diseño de una nueva política demográfica dentro de la cual la inmigra-
ción extranjera será objeto de serias restricciones. Por lo menos la actitud oficial ante 
este fenómeno, plasmada en la legislación, se distinguirá por ser muy selectiva y restric-
tiva, especialmente en el lapso que comprende las décadas de los veinte, treinta y cua-
renta. Esta posición, con algunas variantes, perdurará a lo largo del siglo xx” (Palma, 
2006: 62).
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a unos como más deseables que los otros. Esta visión selectiva y restricti-
va predominó 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 Constitución, encontramos una postura nacionalista 
y de defensa de lo nacional, un articulado dirigido a reforzar el proteccio-
nismo, la intervención y la regulación estatal. En particular, el artículo 27 
que trata de los recursos naturales como propiedad de la nación excluye a 
los extranjeros de inversiones en sectores claves, determina la rectoría del 
Estado sobre el desarrollo social, y posteriores modificaciones refrendaron 
la expropiación y nacionalización de compañías extranjeras en el petróleo, 
ferrocarriles, y otras áreas estratégicas. Junto a esto, el artículo 3313 mostra-
ba el lado xenófobo y chovinista de un nacionalismo nacido en el rechazo  
a españoles, estadounidenses y los grandes capitales de Europa.

Las leyes migratorias aprobadas en 1926 y 1930 reflejaban la res-
puesta nacionalista a las ideas decimonónicas de colonización y pobla-
miento. En ellas se incluyeron requisitos específicos para potenciales 
inmigrantes14 y se expresó el objetivo de proteger el empleo de los mexi-
canos. En este sentido, podemos decir que en ellas se concretó un deba-
te que exaltaba lo mexicano, lo indígena y resaltaba la escasa eficacia de 
aquellas políticas colonizadoras (Palma, 2006), de las cuales lo que había 
resultado, en lugar de un desarrollo y poblamiento de zonas rurales, era 
que los extranjeros se habían 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 incorporó una regulación explícita sobre la proporción obliga-
toria de mexicanos (90%) y extranjeros y la obligatoriedad de que ante 
iguales condiciones, se debía contratar mexicanos antes que extranjeros.

13	 “Son extranjeros los que no posean las calidades determinadas en el artículo 30. Tie-
nen derecho a las garantías que otorga el Capítulo I, Título Primero, de la presente 
Constitución; pero el Ejecutivo de la Unión tendrá 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 podrán de nin-
guna manera inmiscuirse en los asuntos políticos del país”. (Texto original).

14	 Entre los que destaca la preferencia por recibir personas de América Latina que, por 
su semejanza en raíces, idioma y cultura serían más fácilmente asimilables a la cultura 
y las costumbres del país.
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Durante estos años cambian los patrones de los flujos migratorios, 
ya que apareció como fenómeno de consideración para el Estado la emi-
gración de trabajadores hacia Estados Unidos y los programas de brace-
ros y trabajadores temporales. En cuanto a la recepción de extranjeros, se 
aprecia un aumento de la inmigración y muy especialmente del número 
de refugiados, fundamentalmente a partir de la postura de puertas abier-
tas al refugio español emprendida por el gobierno de Lázaro Cárdenas.15

En 1936 se promulgó la primera Ley General de Población (lgp),16 
aprobándose otras en 1947 y 1974; a partir de entonces los asuntos mi-
gratorios pasaron a ser un capítulo de esa legislación. En estas leyes se 
abordó el poblamiento desvinculado de la inmigración, se reforzó la  
selectividad, se establecieron cuotas y se privilegió la recepción de aque-
llos extranjeros necesarios para fortalecer el proyecto desarrollista e in-
dustrializador (técnicos, profesionistas, científicos, etcétera) y el objetivo 
de asimilar a los inmigrantes. 

El crecimiento demográfico que acompañó la estabilidad económi-
ca de los gobiernos poscardenistas (industrialización, urbanización) y 
fenómenos asociados a él, como la migración interna de grandes masas 
de campesinos hacia centros urbanos (en especial a la Ciudad de Méxi-
co), colocaron la inmigración de extranjeros en un lugar muy secunda-
rio. En este espíritu se aprobaron las normas de la lgp de 1974 que rigió 
los asuntos migratorios del país hasta la promulgación de la Ley de Mi-
gración de 2011. Y aunque la de 1974 había tenido modificaciones de 
importancia17 (1990, 1996, 2008), en general mantuvo su adscripción  

15	 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 
históricamente solidarios y abiertos a recibir personas en situación de riesgo y sujetos 
de persecución. Así, la figura del asilo político existe en la legislación migratoria desde 
la década de los treinta, y en ciertas coyunturas el país ha recibido y acogido a grupos 
grandes de asilados y refugiados de diversos conflictos.

16	 “Esta ley reflejaba la visión que aún se tenía del país: abundante en recursos naturales y 
escaso en población y en asentamientos humanos para hacer frente a las agresiones del 
exterior. Por ello, los principales problemas demográficos que demandaban su aten-
ción fueron: el aumento de la población y su distribución racional dentro del territorio; 
la fusión étnica de los grupos nacionales; el fortalecimiento del mestizaje mediante la 
asimilación de los extranjeros; la protección del empleo de los nacionales y de los nú-
cleos indígenas, y la conservación y mejoramiento de la especie” (Palma, 2006: 70).

17	 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 ideología revolucionaria que, en términos migratorios, expresaba  
su nacionalismo en una legislación restrictiva, de control, selectiva y 
proteccionista.18

Durante estos años, los flujos de inmigrantes permanecen más o  
menos estables, salvo por los contingentes de refugiados que se reciben  
en los setenta y los ochenta. Los primeros básicamente fueron resultado de  
los exilios políticos 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 región. Ligado a estos procesos, en 1980 se crea la Comi-
sión Mexicana de Ayuda a los Refugiados (Comar) y en 1982 el gobierno 
mexicano invitó al Alto Comisionado de Naciones Unidas para Refugia-
dos y permitió que se instalara en el país una oficina de la acnur19 (Cas-
tillo y Venet, 2012).

Estos exilios no estuvieron ajenos a la oscilación entre filias y fobias 
a la migración y a su carácter selectivo por nacionalidad y estatus so-
cioeconómico. Palma señala que en cuanto a argentinos y chilenos “[…] 
la rápida integración de la mayoría de los exiliados y la movilidad social 
ascendente lograda por varios de ellos generó antipatía en ciertos secto-
res de la sociedad mexicana” (Palma, 2006: 170), pero también amplios 
sectores de académicos, funcionarios, organizaciones de izquierda y di-
plomáticos mostraron su solidaridad y apoyo. 

En el caso del refugio centroamericano de la década de los ochen-
ta la situación fue distinta. No solo era un grupo mucho más numero-
so que el del Cono Sur, sino que la mayor parte no tenía documentos, 
procedían de zonas rurales, indígenas, y mayoritariamente se insertaron 
como jornaleros en estados fronterizos del sur de México. Estos grupos 
sufrieron discriminaciones y exclusiones, y la política del Estado mexica-

(expulsión, recepción y tránsito) y en 2008 se modifica la conceptualización de la mi-
gración indocumentada y el tránsito como faltas administrativas (descriminalización).

18	 “El criterio fundamental que reguló la inmigración durante el periodo fue el de la pro-
tección de las fuentes de empleo y ocupación de los nacionales. Los extranjeros eran 
bienvenidos en tanto se sumaran a la modernización del país y, además, estuvieran dis-
puestos a mezclarse étnica y culturalmente con los mexicanos” (Palma, 2006: 89).

19	 Que se mantiene trabajando hasta la actualidad.
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no frente a ellos estuvo salpicada de indecisiones y ambigüedades.20 Solo 
algunos fueron reconocidos como refugiados (la mayoría 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 garantizó por muchos años el crecimiento económico y la esta-
bilidad política, entró en una crisis económica, política 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 económi-
co de corte neoliberal donde el nacionalismo revolucionario pierde fun-
cionalidad y abre paso a un posnacionalismo más afín al cosmopolitismo 
y el multiculturalismo que a la xenofobia y el aislamiento. Esta condición 
posmexicana (Bartra, 1989), que sustituye al nacionalismo como pivote 
de la identidad, acompaña a cambios importantes en el modelo económi-
co y al inicio de una liberalización política. En el marco de una creciente 
globalización económica, los esfuerzos priistas por salir de la crisis lle-
van a un proceso de reformas que incluye la modificación del artículo 27,  
la privatización 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 llegó la posibilidad de la alternancia de partidos en el gobierno  
y la diversificación y empoderamiento de la sociedad civil. Las reformas a 
diversos artículos de la Constitución pusieron fin al reparto agrario posi-
bilitando la privatización de ejidos y de la banca y la inversión extranjera 
directa en el campo y otros sectores de la economía mexicana; disminuye 
el intervencionismo y la regulación estatal sobre la economía y el comer-
cio exterior y facilitan la presencia extranjera; mientras que el tlcan re-
configuró el modo de inserción de la economía mexicana en los mercados 
globalizados y un nuevo modelo de relación con el vecino del Norte. En 

20	 En un inicio, reforzaron los controles fronterizos y realizaron deportaciones. Más ade-
lante, con la creación de la Comar y la reforma de la lgp, las políticas para los refugia-
dos tuvieron mayor consistencia.
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lo político, durante estos años se implementaron diversas reformas res-
pecto a las normas electorales y la representación en el Congreso. 

Por otra parte, en el contexto de la crisis económica de los noventa, el 
clima social del país también se vio estremecido con el alzamiento zapa-
tista en diciembre de 1994, que encontró 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 (López, 2015). A su vez esta situación 
suscitó la atención y aumentó el escrutinio internacional sobre el desem-
peño de México en la protección de los derechos humanos. 

En el modelo posnacional no solo se estimula la democratización del 
sistema político, sino se incluye lo extranjero de una manera menos ex-
cluyente y menos hostil. El nuevo modelo incluye la diáspora 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 economía 
nacional y de las familias. Al mismo tiempo aparecen organizaciones de 
migrantes que se proponen como interlocutores válidos para promover 
sus demandas ante el Estado. 

Estos cambios en el discurso de identidad impactan en la modifica-
ción de la percepción social de la emigración y la ampliación (con ellos) 
de la comunidad política. Si desde el nacionalismo revolucionario se les 
consideraba ausentes, traidores o enemigos (Calderón, 2004), la identi-
dad posmexicana concibe a sus emigrados como parte de la nación, y un 
conjunto de cambios normativos e institucionales modifican los patro-
nes de su inclusión y el reconocimiento de sus derechos, lo que se tradu-
jo en reformas constitucionales, legislativas e institucionales abocadas a 
proveer mecanismos para la protección y la integración de los mexicanos 
que viven en el exterior. En 1997 se reforman los artículos 30, 32 y 37 
constitucionales y se acepta la doble nacionalidad21 y (en teoría) el voto 

21	 También fue reformado al artículo 82 que permite que el presidente de México sea 
hijo de padres no mexicanos. A pesar de estos cambios, los mexicanos naturalizados 
aún enfrentan diversas restricciones en cuanto al acceso a cargos públicos o de elección.
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en el exterior;22 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 atención a migrantes, así como programas y políticas públicas 
para su integración socioeconómica que reflejan el viraje en el ámbito de 
los imaginarios sociales en cuanto a las migraciones y el tratamiento a los 
migrantes.

El asunto de la emigración estuvo entre los objetivos del tlcan;23 no 
obstante, el tratado reprodujo y reflejó la asimetría entre los firmantes, 
así, el tema de la libre movilidad quedó limitado a los empresarios trans-
nacionales y a los profesionales, mientras que la migración no calificada 
e indocumentada —que, a pesar de ello, siguió aumentando— no solo 
quedó excluida del tratado sino que vio crecer y reforzar los controles 
fronterizos. La reforma de 1996 a la lgp, además de introducir el respe-
to a los derechos humanos, como principio de la legislación migratoria, 
incorporó modificaciones en los criterios de estancia orientados a dar le-
galidad a los acuerdos del tlcan: amplió los plazos de estadía a los visi-
tantes sin eliminar los criterios de selectividad para la inmigración. 

Con estas reformas se evidencia el ingreso al imaginario y la política 
mexicanos de valores universales de respeto y protección a los derechos 
humanos, motivados, entre otros, por las condiciones de globalización 
cultural donde se favorece la circulación de un discurso transnacional 
(Soysal, 1994) que eleva los derechos humanos al rango de principio orga-
nizativo básico de la política 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-
timación estatal (López, 2015). A esto contribuye la participación del 
gobierno mexicano en diversos foros internacionales de los que resulta  
la firma de tratados y acuerdos de protección 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 hegemónico. Por primera vez en más de seten-
ta años gana las elecciones el candidato de un partido distinto del pri y 
bajo los gobiernos panistas (Vicente Fox, 2000-2006, y Felipe Calderón,  

22	 Este se reglamentó e implementó mucho después.
23	 Uno era desalentar la migración irregular. El entonces presidente Carlos Salinas afir-

maba que México quería exportar mercancías y no personas.
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2006-2012)24 se producen los mayores cambios en la normatividad migra-
toria mexicana. Si bien en los gobiernos de Salinas y Zedillo se produjeron 
cambios significativos para los mexicanos en el exterior, con los gobier-
nos del pan se continúa este proceso y además se incorporan al debate  
y la legislación los temas de la recepción y el tránsito de migrantes.

El gobierno de Fox declara como uno de sus objetivos la protección 
de los migrantes mexicanos y se propone colocar la migración en el cen-
tro de la relación bilateral impulsando la firma de un acuerdo migrato-
rio.25 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 
relación bilateral con ese país se enfoca a los migrantes. 

Con el segundo gobierno panista, la agenda de la relación bilateral 
se modifica, dado que uno de los objetivos del gobierno de Calderón fue 
la “desmigrantización” de la relación con los Estados Unidos (Calderón, 
2012). En esta circunstancia, se percibe un mayor interés por la inmi-
gración, en especial por el aumento de la vulnerabilidad de los migrantes 
de tránsito. En 2008 se reforma por última vez la lgp para despenalizar 
la migración irregular en consonancia con los cánones internacionales  
y el gobierno calderonista promueve diversos espacios de discusión sobre 
la legislación migratoria. En 2011 se produce la reforma constitucional 
del artículo 1o. de gran importancia para el tema migratorio, ya que eleva 
los derechos humanos a principio rector de la aplicación de las normas 
jurídicas, estableciendo que siempre deben prevalecer una interpretación 
pro persona y la obligación de interpretar las normas de derechos huma-
nos desde los tratados internacionales, de manera que se logre su mayor 
protección (Suprema Corte de Justicia de la Nación, 2012). Finalmente, 
en noviembre de 2011, se promulga la nueva Ley de Migración.

Durante el gobierno de Felipe Calderón, cuya estrategia de gobier-
no se concentró en la guerra contra el narco, se agrava la situación de la 
migración indocumentada de tránsito por México. Aunque la existencia 
de estos flujos se remontaba ya a varias décadas atrás, el tema entra con 
fuerza en la agenda pública mexicana a partir de situaciones de emergen-

24	 En estos años, el proyecto económico no sufre mayores modificaciones. 
25	 Esta estrategia chocó 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 llegó a firmarse. 
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cia vinculadas a la seguridad, en particular por la amplia repercusión de 
diversos hechos de secuestro y asesinato de migrantes, cuyos más cono-
cidos exponentes fueron las matanzas de migrantes a manos del crimen 
organizado en San Fernando (Tamaulipas) en 2010 y Cadereyta (Nuevo 
León) en 2012, los cuales inundaron los espacios de los principales me-
dios de comunicación.

Obviamente, hechos como estos, de gran impacto mediático, han 
contribuido a provocar un cambio en la opinión pública respecto a la mi-
gración. En este sentido, las modificaciones en la política migratoria y, en 
general, el esfuerzo por legislar en torno a la protección de los derechos 
humanos responden no solo a la voluntad política de los gobiernos sino a 
la existencia de una presión que proviene del entorno internacional y de la  
propia sociedad mexicana.

Como se sabe, las presiones para la elaboración de ciertas políticas 
migratorias emanan de la sociedad civil y de una opinión pública que se 
expresa tanto en los medios de comunicación como en encuestas y son-
deos (Mármora, 2002). Al respecto, los más recientes análisis de opinión 
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 constitución 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.26

La migración aparece en el debate público y en los medios de comu-
nicación asociada a la violencia contra grupos de migrantes en tránsito 
hacia Estados Unidos, lo que refleja un sentido solidario, compasivo y 
de indignación frente a la vulneración de sus derechos y la indefensión 

26	 “[…] el nacionalismo cultural es minoritario y la sociedad mexicana es más abierta hoy 
que ocho años atrás. Uno de cada tres mexicanos es nacionalista cultural al conside-
rar que es malo que ideas y costumbres de otros países se difundan en México; menos 
de la quinta parte (17%) se muestra ambivalente al respecto, en tanto que la mayoría 
(50%) califica como buena la exposición 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 años, las personas de bajos ingresos y con menor escolaridad” (González et 
al., 2013: 47-48).
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en que estas personas viven su paso por el país. De hecho, llama la aten-
ción 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 
corrupción entre los funcionarios de gobierno y los agentes del orden pú-
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 más barata y por ello en competencia con los nacionales 
(Martínez y Reboiras, 2008). 

Esto parece confirmar una de las hipótesis de esta investigación, la 
cual sugiere que la discriminación que padecen los migrantes es selectiva 
y se relaciona más con el perfil étnico, incluyendo la nacionalidad, y el ni-
vel socioeconómico, 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 percepción y actitudes que pre-
dominan actualmente entre los mexicanos acerca de los extranjeros y la 
migración, entre ellas la encuesta sobre política exterior y opinión pública 
del Centro de Investigación y Docencia Económicas (cide) (González et 
al., 2013), la encuesta sobre discriminación del Conapred27 (Conapred, 
2011) y un estudio más cualitativo llevado a cabo por la ong Sin Fronte-
ras (Barja, Carreño y De la Peña, 2011).28

De dichos estudios varios son los aspectos que sobresalen. En primer 
lugar, la encuesta del cide (González et al., 2013) menciona que los líde-
res del país valoran la migración como el tema central de las relaciones con 
los países vecinos: Estados Unidos y Guatemala (González et al., 2013). 
No obstante, si bien el público mexicano y sus líderes se manifiestan fa-
vorables a la integración latinoamericana, esta propensión se articula  

27	 Aunque comentamos aquí brevemente algunos resultados de esta encuesta, esta se 
analiza con mayor profundidad en el capítulo 6.

28	 Hay que subrayar que los resultados de estas investigaciones no son comparables 
cuantitativamente, ya que operan con diferentes muestras y metodología, la del cide 
es una encuesta nacional, con N de 2400 aplicada a mexicanos mayores de 18 años, 
mientas que la de Sin Fronteras en su parte cuantitativa usó una muestra intencional 
de N 100 aplicando cuestionarios a personas extranjeras residentes en la Ciudad de 
México mayores de edad (refugiados, migrantes y naturalizados) y una fase posterior 
de grupos focales. El uso que le estamos dando aquí es cualitativo a partir de los ele-
mentos de interpretación que cada una ofrece.
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más al libre flujo de bienes y servicios, mientras que la integración polí-
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 público como 
entre los líderes.29

El segundo elemento a resaltar es el contraste entre la emigración 
y la inmigración. Hay que recordar que los mexicanos asocian la pala-
bra migración con la expulsión de mexicanos a Estados Unidos, pro-
ceso que valoran negativamente por sus consecuencias para la familia, 
las comunidades y el país, aunque favorecen las medidas de protección 
que el gobierno mexicano les da y la defensa de sus derechos en su lugar  
de destino; o positivamente cuando se piensa la migración a partir de  
las remesas. Por eso resulta interesante contrastar estas opiniones con las  
que refieren a los procesos de recepción. 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-
cación y a reunificación familiar, en cuanto a derechos políticos y el ac-
ceso a empleo la aprobación es mayor para los mexicanos que para los 
extranjeros residentes en México.30 Aunque la diferencia no es abismal, sí 
llama la atención esta asimetría, sobre todo porque el acceso a derechos 
políticos de los inmigrantes es uno de los elementos que deben resolverse 
en la legislación 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 opinión 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 más de 65% opina del mismo modo, con el 
desempleo, la discriminación, la inseguridad y la falta de documentos, 

29	 Mientras que más de 70% de los mexicanos está a favor de la integración en los ámbi-
tos económico y comercial, solo 45% del público y 51% de los líderes se manifiesta a 
favor del libre flujo de personas sin controles fronterizos (González et al., 2013).

30	 “[…] 92% está de acuerdo en que los mexicanos en el exterior deberían 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% está de acuerdo con que los extranjeros que residen en 
México puedan ejercer el derecho al voto” (González 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 migración irregular, indocumenta-
da o de tránsito, las opiniones son muy desfavorables: 69% de los encues-
tados por el cide está de acuerdo en aumentar los controles fronterizos e 
incluso 26% apoya la construcción de un muro fronterizo, y 57% piensa 
que deben ser deportados. Aunque si se compara con años anteriores, en 
2012 aumenta la preferencia por la creación de programas de trabajadores  
temporales como respuesta del gobierno a la migración irregular, y lo más 
grave es constatar que entre los líderes 73% favorece el incremento de los 
controles fronterizos (González et al., 2013).

A diferencia de otros contextos nacionales, los mexicanos no asocian 
a los extranjeros con la inseguridad y la delincuencia,31 y, por el contrario, 
tienden en general a opinar favorablemente de ellos y sus contribuciones 
a la sociedad y la economía mexicana, mientras que las opiniones desfa-
vorables se concentran en la competencia por el empleo y en la introduc-
ción de costumbres ajenas a las propias.32

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

Esto parece corroborar la percepción de México entre los extranje-
ros, al cual ven como un país de oportunidades matizadas por la obtención 
de la documentación migratoria, donde es fácil integrarse y que brinda 

31	  El 54% rechaza la afirmación de que los extranjeros residentes en México generan in-
seguridad (González et al., 2013: 111).

32	  Según la encuesta del cide, el 49% piensa que los extranjeros quitan empleos a los 
mexicanos y el 51% piensa que “debilitan nuestras costumbres y tradiciones” (Gonzá-
lez et al., 2013: 111). 
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seguridad económica. Así, la mayor parte de los extranjeros siente una 
actitud positiva de los mexicanos hacia ellos, 83.3% en la encuesta de Sin 
Fronteras (Barja, Carreño y De la Peña, 2011), aunque también consi-
deran que existe discriminación, 70.2% en la encuesta de Sin Fronteras 
(Barja, Carreño y De la Peña, 2011: 123), pero selectivamente; mien- 
tras los extranjeros provenientes de Sudamérica y Europa no sienten ha-
ber sido discriminados, los afrodescendientes y los centroamericanos sí lo 
manifiestan. Los primeros por el color de la piel más que por sus estatus  
socioeconómico o cultural, mientras que los centroamericanos lo asocian 
a una percepción en la sociedad de acogida, en la cual esta región ha sido 
vinculada con la delincuencia de migrantes en tránsito (Barja, Carreño y 
De la Peña, 2011). 

En esto coinciden con la opinión de las organizaciones de la sociedad 
civil que trabajan con migrantes, las cuales, en las entrevistas de nuestra 
propia investigación, mostraron su perspectiva acerca de la percepción 
que tiene la sociedad mexicana sobre la migración, que revela la existen-
cia de notorias diferencias en la valoración del extranjero según las nacio-
nalidades de origen. Al preguntarles sobre cómo creen que la sociedad 
afronta el problema de la migración y cómo ven a los migrantes, encon-
tramos respuestas como esta:

Bueno, yo creo que una indiferencia…, hay una parte que está en contra…
una parte pequeña lo ve con indiferencia y una parte es muy solidaria. 
Existen estas ideas un poco de discriminación, el otro día hablando con 
una señora en la reunión vecinal [decía] pues es que cuando el mexicano 
llega a Estados Unidos […] no da problemas, es el hondureño que hace el 
desmadre, entonces imagínate la idea que tienen, el mexicano bien, pero 
el hondureño no, entonces eso te da un indicio de por dónde les va. Hay 
un poco de discriminación, un poco de criminalización. (Entrevista a casa 
del migrante).

A su vez, otras ong manifiestan que, a pesar de todos los cambios 
culturales y económicos, 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-
minación son selectivas. Si bien concuerdan en que México es un país 
con una posición 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); o “…hay diferencias en pensar a un 
extranjero europeo o estadounidense que si hablas de un extranjero en 
términos de África o de Centroamérica, creo que hay una lógica muy 
distinta de cómo se percibe a la otra persona” (Entrevista a ong de per-
fil amplio).

Esto da la medida de cómo se construye el concepto de migrante 
en un sentido jerárquicamente 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 instrucción ni capital. Cuando se habla de migrantes, “se piensa so-
bre todo en aquellas personas que transitan por el país, 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 
educación y concientización de la sociedad en aras de la eliminación 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-
cación que reafirme el multiculturalismo y los derechos de las personas 
extranjeras, y en cambio sí existen campañas públicas enfocadas contra la 
discriminación por género o por discapacidad. Solo muy recientemen-
te el Conapred ha lanzado una campaña contra la discriminación de las 
personas migrantes llamada “Xenofobia: Los prejuicios son su carga”, la 
cual tiene como objetivo sensibilizar acerca de la discriminación 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 últimos años es posible apreciar un cambio en la construcción simbó-
lica de la migración y los migrantes, la cual, aunque todavía no supera del 
todo los estereotipos discriminatorios, se ha convertido en un referente 
para comprender la innovación más sustancial que se ha producido en la 
política migratoria del Estado mexicano: la Ley de Migración de 2011. 
Al análisis de esta dedicamos el próximo capítulo.
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Si bien la promulgación de la Ley de Migración (lm) ha sido el mayor 
cambio que ha experimentado la legislación migratoria en México en los 
últimos años, el análisis de la dimensión procedimental no puede limitar-
se a ella sino que, para aprehender cabalmente sus alcances y limitaciones, 
es necesario considerar el conjunto del corpus jurídico constituyente del 
marco normativo al cual se sujetan en el país los asuntos migratorios, ya 
sea de manera general o específica, directa o indirecta. En esta dimensión  
nos centramos en la legislación existente, pero incluyendo en este análisis 
un ámbito que se refiere a los programas a futuro, a las iniciativas de re-
forma de la legislación actual y a las propuestas de nuevas leyes.

Desde esta perspectiva, conviene empezar por lo más general de la 
normatividad (la Constitución y la Ley de Nacionalidad) para luego ana-
lizarla en lo específico (leyes de migración, y de asilo y refugio). De ahí 
pasaremos a las leyes que reglamentan asuntos que de alguna manera se 
relacionan con la migración: trata de personas, discriminación, 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 regulación alcanza la 
esfera de la gestión.

Posteriormente revisaremos la normatividad migratoria a nivel esta-
tal, para terminar con las leyes y programas que de modo complementa-
rio tocan la migración, dado que constituyen opciones de inclusión de los 
migrantes en lo relativo a derechos sociales y económicos. Concluiremos 
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comentando buenas y malas prácticas de política migratoria que se han 
desarrollado en otros países, con la finalidad de  construir un horizonte 
comparativo que enriquezca el análisis.

La Constitución 

El análisis de la legislación migratoria mexicana debe comenzar por la 
revisión de la normatividad, cuya condición de “ley de leyes” y por sus 
principios exclusivos de “supremacía, fundamentalidad, inviolabilidad, 
permanencia” (Uribe, 2006: 246), ocupa el lugar más alto de la pirá-
mide jurídica. En orden jerárquico, la Constitución, como ley suprema 
de la nación, 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 legislación migratoria existente en Mé-
xico, la Constitución define los principios fundamentales que han de re-
gir la vida del país; entre ellos hay que señalar aquellos que se relacionan 
directamente con la cuestión migratoria y en particular con la protección 
de los derechos de las personas en el país, esto es, los principios de dere-
chos humanos y justicia social, y las garantías individuales y sociales que 
protegen los derechos individuales y colectivos, respectivamente (Uribe, 
2006: 248). Tales derechos y garantías, en consonancia con los diversos 
tratados y convenciones internacionales, se deben aplicar, por tanto, a los 
extranjeros, sin importar su condición migratoria. Así, después de la re-
forma constitucional de 2011 del artículo 1o., se incluyó explícitamente 
el reconocimiento de los derechos humanos: “todas las personas gozarán 
de los derechos humanos reconocidos en esta Constitución y en los tra-
tados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, así como 
de las garantías para su protección, cuyo ejercicio no podrá restringirse ni 
suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Constitu-
ción establece” y determinó que las normas sobre derechos humanos se 
deben interpretar según los tratados internacionales y priorizando la ma-
yor protección de las personas. Ya que la interpretación de dicho artículo 
se refiere a derechos inalienables y consustanciales a la condición huma-
na, las garantías que se instituyen refieren a los habitantes del territorio 
(Uribe, 2006: 248), sin distinción de clase, origen u otra condición; la po-
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lítica migratoria deberá regirse por este principio fundamental. Además 
de este, otros elementos relevantes para la migración son los principios de  
igualdad y no discriminación, la universalidad, el respeto al debido pro-
ceso y el interés superior del niño y de la niña. Al respecto, el modo en 
que está redactado el principio de no discriminación implica que se ar-
ticula con la prohibición explícita de la discriminación “por origen étnico 
o nacional, el género, la edad, las discapacidades, la condición social, las 
condiciones de salud, la religión, 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”. (Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. Título 
Primero. Capítulo I. De los Derechos Humanos y sus Garantías. Artícu-
lo 1. Las cursivas son nuestras).

En virtud de tales principios constitucionales es claro que en México 
se protegen los derechos y se prohíbe la discriminación de las personas 
migrantes, mismas que deben ser tratadas en condiciones de igualdad 
ante la ley y a las que se debe respetar sus garantías individuales. No obs-
tante, en la propia Constitución se mantienen algunos artículos 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 artículo 33, el 
cual, aunque se le ha adicionado la garantía del goce de los derechos hu-
manos y garantías constitucionales, aún conserva la facultad del Ejecuti-
vo para expulsar del territorio a los extranjeros, aunque con fundamento 
en la ley, y sigue negando cualquier derecho político a los no mexicanos, 
dado que prohíbe expresamente que se involucren en los asuntos políti-
cos del país.1 Además, el mismo artículo contiene una prescripción que 
coarta o limita el acceso a derechos políticos para los extranjeros: “Los 
extranjeros no podrán de ninguna manera inmiscuirse en los asuntos po-
líticos del país”,2 con lo cual se excluye constitucionalmente la posibilidad 

1	 “El Ejecutivo de la Unión, previa audiencia, podrá expulsar del territorio nacional a 
personas extranjeras con fundamento en la ley, la cual regulará el procedimiento admi-
nistrativo, así como el lugar y tiempo que dure la detención”.

2	 En abril de 2014, las comisiones de Gobernación, Derechos Humanos, Justicia y Estu-
dios Legislativos del Senado de la república aprobaron un dictamen expidiendo la ley 
reglamentaria del artículo 33, la cual regula el procedimiento por el cual el Ejecutivo 
federal podrá ejercer su facultad de expulsión. En dicha ley se regulan los aspectos del 
proceso judicial y las condiciones en que este podrá realizarse.

política migratoria.indd   47 9/28/19   21:26

© Flacso México



48 49

Política migratoria en México: Legislación, imaginarios y actores

de que los extranjeros residentes puedan participar en el proceso político 
ni a nivel local, como es la tendencia en muchos países europeos y lati-
noamericanos, ni estatal o federal. Asimismo, el artículo 11 de la Cons-
titución mantiene la mención “extranjeros perniciosos residentes en el 
país”, 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 globalización que 
entienden la migración como uno más de los derechos de las personas  
y se inclinan cada vez más a otorgar derechos políticos a los inmigrantes.3 
Los contenidos del artículo 33 obstruyen los procesos de integración de 
extranjeros y debilitan así la democracia y el Estado de derecho.

Otro elemento que puede ser revelador en cuanto a la inclusión de 
los migrantes tiene que ver con la nacionalidad y los procesos de natu-
ralización. 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 Constitución mexicana siempre se 
ha adherido al principio de ius soli, ya que el artículo 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 condición de mexicanos por nacimiento 
a los hijos de mexicanos (por nacimiento o naturalización) 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 legislación similar a la de los países del continente que pri-
vilegia el demos por encima del etnos en la definición de ciudadanía. No 
obstante, hay que distinguir entre ciudadanía y nacionalidad; la primera 
puede ser vista simplemente como titularidad de derechos y obligacio-
nes, el asunto clave en términos de inclusión de minorías migrantes es el 
grado de apertura para ver en ellos miembros con derechos civiles, socia-
les y políticos.

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

3	 No solo en Europa sino también en América Latina varios son los países que conceden 
derechos políticos a los inmigrantes. Chile y Uruguay otorgan derecho a votar en elec-
ciones presidenciales luego de ciertos años 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 benefició a los mexica-
nos residentes en el exterior y les abrió la posibilidad de ejercer sus de-
rechos ciudadanos, pero también extendió 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 naturalización se otorga por residencia mayor a 
cinco años, con acreditación de que se habla español, se conoce la histo-
ria del país y se está integrado a la cultura nacional.4 En comparación con 
otros países, los requisitos de naturalización para extranjeros en México 
no son muy restrictivos: el requisito de cinco años de residencia se acorta 
a dos años por ser descendiente directo o cónyuge de un mexicano, por 
tener hijos mexicanos, ser originario de un país latinoamericano o de la 
península ibérica o cuando se hayan prestado servicios extraordinarios al 
país y, para los que son adoptados por nacionales, es suficiente un año de 
residencia en el territorio.5 

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 Nación, 2012), 
este análisis incorpora la dimensión transnacional. En este sentido pode-
mos señalar que el gobierno mexicano ha firmado los principales acuer-
dos y convenios que apoyan la protección de las poblaciones migrantes, 
incluso podría decirse que es uno de los países más activos en la arena in-
ternacional en cuanto a estos temas, siendo un impulsor particularmente 
de la Convención Internacional para la Protección de los Derechos de los 
Trabajadores Migratorios y sus Familiares (1990), la Convención sobre 
el Estatuto de los Refugiados (adherido en 2000), y la Convención de 
las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional 
(2000), entre otras.

4	 Para esta acreditación se aplica un cuestionario sobre cultura e historia general de 
México.

5	 A pesar de que la política respecto a la naturalización es incluyente y privilegia a los 
iberoamericanos, aun así se han reportado casos de discriminación en este ámbito. Al-
gunos abogados que hacen trabajo de asesoría legal pro bono para migrantes dan testi-
monio de obstáculos para algunos nacionales de Guatemala, Colombia y, en general, a 
personas de bajos recursos en sus procesos de naturalización, por lo que hablan de que 
existe una naturalización selectiva. 
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También el Estado mexicano ha impulsado iniciativas regionales 
para la discusión sobre el tema migratorio desde 1996, como cuando 
auspició la Conferencia Regional sobre Migración (proceso Puebla) o, 
más recientemente, el Diálogo 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 repatriación digna y 
ordenada, protección a víctimas y regularización migratoria.6

Vale destacar que los organismos internacionales no solo son foros 
que promueven la adhesión de principios humanos universales a través 
de acuerdos y tratados, sino que a partir de ellos se elaboran protocolos en  
materia de protección y ayuda que sirven de modelos o paradigmas de ac-
ción para los organismos locales.7

El marco jurídico específico de la migración:  
Ley de Migración y ley de asilo y refugio

Entre las respuestas estatales e institucionales al problema migratorio, 
sin duda la de mayor envergadura ha sido la promulgación de la lm. 
Esta fue aprobada y publicada en el Diario Oficial de la Federación el 25 
de mayo de 2011, pero entró en vigor a finales de 2012,8 ya que su apli-
cación se retrasó hasta la publicación 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-
blación, instrumento regulador de los procesos migratorios en México 

6	 A través de la celebración de estos tratados, el Estado mexicano se acerca a la aplica-
ción del principio de corresponsabilidad sobre migración que aparece en la ley; aunque 
esto no signifique que lo haya logrado.

7	 Por ejemplo, en 2009 la Conferencia Regional sobre Migración elaboró los “Linea-
mientos regionales para la atención de niños, niñas y adolescentes migrantes no acom-
pañados en casos de repatriación” y en 2007 los “Lineamientos regionales para la 
protección especial en casos de repatriación de niños, niñas y adolescentes víctimas de 
trata de personas”.

8	 Para simplificar el análisis en este apartado solo nos referiremos a las dos leyes más 
importantes, partiendo de definir sus principios y valores para rastrear a partir de ahí 
si estos se encuentran reglamentados en la propia ley o quedan únicamente como de-
claraciones; más adelante incorporamos por separado la reflexión sobre otras leyes que 
también refieren a la migración. 
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durante más de treinta años. Con ella también se busca la simplificación 
y unificación de la normatividad de los asuntos migratorios bajo una ley 
única que pretende eficientar los procedimientos administrativos, y ade-
cuar la política migratoria mexicana a los nuevos estándares del discurso 
transnacional.

La lm, de carácter general y de cumplimiento en todo el territorio, 
busca normar el ingreso, la salida, estancia y tránsito. Se estructura en ocho  
títulos que corresponden a: disposiciones generales, derechos y obliga-
ciones, autoridades migratorias, movimiento internacional de personas y  
estancia de los extranjeros, protección a migrantes de tránsito, procedi-
miento administrativo migratorio, sanciones, y delitos migratorios. En 
su artículo 2 señala que en su Reglamento,9 integrado por normas secun-
darias y programas, se plasman las estrategias de la política migratoria  
definida por la ley.

En sus “Disposiciones Preliminares” declara la condición del territo-
rio mexicano como “país de origen, tránsito, destino y retorno de migran-
tes” (artículo 2) y estatuye los principios básicos en los que se fundamenta 
su política al respecto. Estos principios son: el respeto irrestricto a los  
derechos humanos de los migrantes nacionales y extranjeros; la aplica-
ción de los mismos criterios y garantías que México reclama para sus ciu-
dadanos en el exterior; la integralidad en el abordaje de la problemática 
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 priorización de la unidad familiar 
y los intereses de los niños, como criterios para la internación y la estan-
cia; la promoción de la integración social y cultural de los extranjeros,  

9	 El Reglamento, que consta de nueve capítulos y 250 artículos, regula diversos aspec-
tos de la política migratoria a partir de lo que dispone la ley, por ejemplo, los requisitos 
para las visas y las categorías migratorias, la protección de migrantes de tránsito, la cer-
tificación de los oficiales de migración, los procedimientos administrativos de control 
y verificación migratorios, etcétera.
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y la simplificación del retorno y reincorporación de los migrantes mexi-
canos. Asimismo, la nueva ley refrenda la obligación del Estado de ga-
rantizar igualdad de trato a los migrantes y el ejercicio de sus derechos 
sociales, económicos y culturales, así como el acceso a servicios educati-
vos y de salud, impartición de justicia, etcétera, independientemente de 
su situación migratoria.

Así, 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 artículos que regulan su protección y salvaguarda, 
como sucede con el acceso al debido proceso en casos de deportación 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 policías— puedan realizar verificaciones migratorias 
sin necesidad de orden judicial, el acceso al debido proceso está al menos 
limitado (artículos 81, 92, 95 y 97). Por otra parte, los artículos 68 y 11 
refrendan las figuras de aseguramiento y presentación que pueden ser de 
15 a 60 días; lo que en la práctica funciona como una detención sin ga-
rantía de debido proceso.

En cuanto al principio de seguridad de la persona migrante no solo el 
artículo 2o. señala que la política migratoria del Estado se regirá por este 
principio sino que en el Título Quinto de la ley y en el Título Séptimo 
de su Reglamento existen títulos específicos que regulan la protección de 
los migrantes en tránsito; además se tipifican como delitos los relaciona-
dos con la trata de personas y el secuestro de migrantes. En diversos acá-
pites del reglamento se norman procesos y disposiciones encaminadas  
a la protección y la salvaguarda de la dignidad humana, entre ellas pode-
mos señalar el otorgamiento de visas humanitarias a víctimas de delitos 
y otros grupos vulnerables, la protección de la salud y las condiciones de 
vida —como la alimentación, la atención psicológica, y otras— de los mi-
grantes asegurados y en retorno asistido, la prohibición de tratos crueles 
o degradantes, la obligación de respetar los derechos de las personas re-
tenidas o aseguradas y sujetas a procesos administrativos, los grupos de 
protección y ayuda, etcétera. A pesar de ello, falta definir con precisión 
los instrumentos, mecanismos e instituciones que específicamente garan-
ticen la seguridad y protección de las personas migrantes.
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En relación con el derecho al libre tránsito, si bien se define como 
uno de los principios fundamentales en la Constitución, algunos artícu-
los de la ley lo contradicen, ya que a lo 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 
(artículos 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 condición migratoria a las personas se abre una puerta 
a la discrecionalidad e incluso se posibilita que las personas sean deteni-
das solo por su apariencia10 (profiling). A esto hay que sumar que, aunque 
el espíritu de la ley se inscribe en la descriminalización de la migración 
y las contravenciones son definidas como faltas administrativas, y que 
el reglamento prescribe directamente que los aseguramientos no podrán 
instalarse en centros penitenciarios o de detención, en la ley todavía 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 precisión el tiempo máximo de duración 
de estas detenciones.11

Aunque tanto la Constitución como la ley migratoria parten de sus-
cribir los valores de equidad y tolerancia, en la legislación solo aparece la 
declaración de respeto a los valores de los migrantes, con lo cual este prin-
cipio difícilmente podría cumplirse, pues para ello es necesaria la puesta 
en marcha de programas de integración que realmente otorguen a los ex-
tranjeros el acceso a derechos económicos, sociales y culturales. En este 
sentido, en México existen muy pocos programas de tal índole.12

En contraste, acerca del principio del interés superior del niño, los  
artículos 29, 55, 111, 49, 109 y 112 regulan la responsabilidad de  
los sistemas dif (Desarrollo Integral de la Familia) en los estados, para 

10	 Para ilustrar estas prácticas podemos referir la Recomendación 58/2015 que emitió 
la cndh por violaciones a los derechos humanos, a la seguridad jurídica, a la libertad 
personal y de tránsito, y a la no discriminación, tras haber documentado la detención 
de personas mexicanas (quince casos) durante revisiones en puntos carreteros por par-
te de agentes del Instituto Nacional de Migración.

11	 Estas y muchas otras de las críticas que señalamos aquí 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), Calderón (2012) y 
Sin Fronteras (2013a).

12	 Sobre los programas abundaremos más adelante.
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que a través de estos los menores tengan acceso a la justicia y presenten 
las condiciones necesarias en las estaciones migratorias para su recepción, 
lo que incluye que debe existir un área específica para su alojamiento y, en 
su caso, las condiciones de su retorno asistido. Asimismo, el reglamento 
dedica todo el Capítulo Primero del Título Séptimo (referido a la pro-
tección) a determinar los marcos de actuación con menores no acompa-
ñados, refrendando los principios del interés superior del menor, unidad 
familiar, protección especial, asistencia de la Comisión Nacional de los 
Derechos Humanos (cndh), personal capacitado, alternativas a la de-
tención, etcétera. 

A pesar de ello, los mecanismos precisos de vinculación entre los dif 
y las autoridades judiciales para la actuación con estos grupos que son 
de alta vulnerabilidad todavía son inexistentes, no hay precisión sobre 
cuáles son los requisitos y los servicios específicos que deben prestar las 
áreas dedicadas a los menores dentro de las estaciones migratorias. Otra 
limitación hallada es la carencia de instrumentos jurídicos complemen-
tarios que regulen el trabajo en estas áreas y la carencia de mecanismos 
que posibilite la supervisión de la sociedad civil de las áreas destinadas a 
menores.

Otros principios importantes que recoge la lm se refieren a la in-
tegralidad de la política migratoria, lo cual se consigue con el reconoci-
miento de la complejidad del tema y la necesidad de elaborar una nueva 
ley específicamente dedicada a la migración y al caso de México como 
país de tránsito, origen, destino y retorno. Sin embargo, aquí aparece otra 
limitación, ya que aunque la Ley (artículo 2o.) y el Reglamento (Capítu-
lo Noveno) tratan de los procesos de expulsión y retorno, la mayor parte 
del articulado se concentra en los procesos de recepción y tránsito, por lo 
que muchos coinciden en que, más que una ley de migración, se trata de 
una ley de extranjería (Sin Fronteras, 2013a). 

Una de las innovaciones más positivas de la nueva ley está en la pro-
puesta de “gobernanza migratoria”,13 que se finca en la inclusión de la so-
ciedad civil como actor coadyuvante tanto en la política migratoria como 

13	 La gobernanza migratoria refiere al papel del Estado y los demás actores frente al 
ingreso, aceptación, integración y deportación de los migrantes, la cual depende de 
las particularidades de cada contexto político nacional. Sobre el tema véanse Cepal 
(2005) y Estupiñán (2013).
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en los procesos de alojamiento, acompañamiento y protección, y en la 
descriminalización de los defensores de los migrantes.14 La vinculación de  
la sociedad civil con la política migratoria no aparece solo en la Ley (ar-
tículo 101) y el Reglamento (artículos 214-221), sino que se han crea-
do estructuras en la Secretaría de Gobernación (Segob) y en el Instituto 
Nacional de Migración (inm) para propiciar la participación de la socie-
dad civil. 

En este balance sobre lo positivo y las limitaciones de la ley, no se 
puede dejar de señalar la presencia de valores como los de hospitalidad y  
solidaridad internacional. Estos principios que se han declarado como 
parte de los que rigen la política migratoria también se regulan mediante 
algunos cambios respecto a la legislación anterior, como la simplificación 
de los trámites y la declaración de que los extranjeros gozan de los mis-
mos derechos que los nacionales, lo que implícitamente incorpora el ac-
ceso a servicios de educación y salud, y el respeto a los valores culturales 
de los migrantes. En este sentido, la limitación se encuentra en el orde-
namiento de un sistema de puntos y cuotas —regulados en los artículos 
119-127 del Reglamento— para obtener residencia, el cual más 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 calificación en áreas de ciencia y tecnología.15

14	 El artículo 76 de la lm afirma: “El Instituto no podrá realizar visitas de verificación 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-
tección a los migrantes”. Por su parte, el artículo 187 del Reglamento indica que: “La 
Secretaría, a través del Instituto, coordinará la operación y funcionamiento de los gru-
pos de protección a migrantes […], en los cuales podrán participar, de manera conjun-
ta, servidores públicos 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”.

15	 El artículo 124 regula la autorización de visas por oferta de empleo y para ello deter-
mina un sistema de cuotas con los siguientes criterios: grupos ocupacionales, regiones 
geográficas específicas, condiciones de estancia o una combinación de ellos. Mientras 
que el sistema de puntos (artículo 125) implanta “criterios de selección para atraer per-
sonas extranjeras inversionistas o con alta competencia en áreas como la ciencia, la tec-
nología, el deporte, las humanidades y las artes o aquellos que fortalezcan y fomenten 
el desarrollo y competitividad en el territorio nacional”. Así, los criterios de selección 
incluyen: nivel educativo, experiencia laboral, inversionistas, aptitudes en ciencia y tec-
nología, reconocimientos y premios, dominio del español y conocimiento de la cultura 
mexicana. 
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Otro de los aciertos de la lm es reconocer la importancia de la profe-
sionalización de la carrera en el servicio migratorio. Aquí se regula la ca-
pacitación y evaluación de los funcionarios de migración (certificación) 
y en el artículo 23 queda asentada la creación de un centro de evaluación 
para ello. A este asunto se le dedican varios artículos en el Reglamento 
referidos a evaluación, capacitación y profesionalización de los servidores  
públicos.

Finalmente, aunque no para todos los principios, existen protoco-
los que trasladan al ámbito práctico algunos de los principios de la lm. 
Esto resulta muy importante ya que los protocolos no solo constituyen 
indicaciones específicas sino que ayudan a normalizar las prácticas de 
los funcionarios ante determinadas situaciones y señalan 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 calificación 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 atención de los niños, niñas y adolescentes 
migrantes no acompañados”, 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 Convención de los Dere-
chos del Niño y la Conferencia Regional de Migración, y explícitamente 
se guía por sus lineamientos. 

Otro de los protocolos actuales son los “Lineamientos en materia de 
protección a migrantes del inm”, emitido el 29 de noviembre de 2012, 
instrumento que especifica procedimientos para migrantes en situación 
de especial vulnerabilidad como los menores, adultos mayores, disca-
pacitados, mujeres y víctimas de delitos, insistiendo en la protección, la  
capacitación del personal a cargo e indicando formas de actuación para 
las estaciones migratorias, procesos de repatriación, retorno asistido, et-
cétera. Este documento da el sustento jurídico y las regulaciones para la 
operación de los Grupos Beta y los Oficiales de Protección a la Infancia 
(opi), y señala las características, 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 trámites migratorios del 
inm, que, publicado en el dof, en enero de 2010, precisa los mecanismos 
y procedimientos estandarizados para gestionar los trámites migratorios. 
Un instrumento más es el “Código de Conducta” para los servidores pú-
blicos y prestadores de servicio de la Secretaría de Gobernación, a la cual 
está adscrito el inm.

En 2013, la Suprema Corte de la Nación, encargó a la ong Sin Fron-
teras y a un grupo de expertos la elaboración del “Protocolo para impar-
tidores de justicia en casos que afecten a personas migrantes y sujetas a 
protección internacional”; de ello resultó un documento muy pormeno-
rizado que actualmente está a disposición de los juzgadores y donde los 
procedimientos se enfocan a la protección de los derechos de los migran-
tes, refugiados y solicitantes de asilo (Sin Fronteras, 2013b).

Hemos dejado para el final uno de los principios más 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 trán-
sito, etcétera. La conservación de este principio en la nueva lm, junto 
con la persistencia del artículo 33 constitucional, limita la aplicación de 
los nuevos valores, ya que mantiene la posibilidad de deportación discre-
cional —violando con esto el debido proceso y la presunción de inocen-
cia—, y niega a los migrantes el acceso a derechos políticos. En el artículo 
5 de esa ley se recoge explícitamente la relación migración-seguridad na-
cional y, además, con las figuras de detención y aseguramiento, aparece 
otra forma de criminalización. Así, por ejemplo, en aras de preservar la 
seguridad nacional, la lm otorga facultades a diversas autoridades para 
recibir denuncias y permite la deportación de extranjeros que atenten 
contra la seguridad nacional. Por ello, es claro que la introducción del 
principio de seguridad contradice tanto los valores de protección 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 más importantes tienen que ver con la ausencia de mecanismos 
precisos que garanticen el cumplimiento de algunos de sus principios y 
valores fundamentales, así como también el hecho de que en lo que se re-
gula y en su aplicación surgen contradicciones con los principios y valores 
refrendados por la propia lm. 

política migratoria.indd   57 9/28/19   21:26

© Flacso México



58 59

Política migratoria en México: Legislación, imaginarios y actores

Para completar el análisis 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. Así, la segunda ley que comple-
ta este marco es la Ley sobre Refugiados y Protección Complementaria 
y Asilo Político (aprobada en 2007). Aunque la figura del asilo político 
existe desde 1936, la necesidad de elaborar una reglamentación particu-
lar de las figuras de asilo y refugio se presenta asociada a la recepción de 
grandes grupos de refugiados que llegan a México en la década de 1980 
huyendo de los conflictos armados en los países centroamericanos. Antes 
de la aprobación de esta ley, la normatividad del asilo y del refugio estaba 
contenida en la lgp, pero ya que no existía una reglamentación específica 
“el rasgo predominante fue el uso de un amplio margen de discrecionali-
dad por parte de las autoridades, basado prioritariamente en decisiones 
de política interna, más que en una política de Estado” (Castillo y Venet, 
2012: 177). Por eso es que la promulgación de una ley específica 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—,16 aprobada du-
rante el gobierno de Felipe Calderón, norma las figuras, los requisitos y 
los procesos para el otorgamiento de asilo, el refugio y la protección com-
plementaria, así como la atención a personas que solicitan y obtienen es-
tas condiciones, pero con base en los principios de respeto a sus derechos 
humanos, no devolución, no discriminación, interés superior del niño, 
unidad familiar, no sanción por ingreso irregular, y confidencialidad. Di-
cha ley define y distingue entre las figuras de “Asilo Político”: protección 
a un extranjero considerado como perseguido por motivos políticos y 
cuya integridad, libertad o seguridad se encuentre en peligro; “Protec-
ción Complementaria”: que se otorga al extranjero que no ha sido reco-
nocido como refugiado y que consiste en no devolverlo al territorio del  
país donde corre peligro; “Condición de Refugiado”: estatus jurídico del 
extranjero que ha sido reconocido como refugiado y recibe protección 
como tal; “Solicitante de Asilo Político” y “Solicitante de la Condición de  
Refugiado”: extranjeros que solicitan uno u otro, independientemente  

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

Entre las virtudes de la ley de refugio se pueden citar la extensión 
de la protección a personas que no cumplen estrictamente con la condi-
ción de refugiado (figura de protección complementaria) e incluir entre 
los motivos de persecución la violencia de género (Sin Fronteras, 2012). 
A pesar de estos aciertos y de la inclusión de los principios de derechos 
humanos, esta ley no ha estado exenta de críticas: se señala 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 duración de los trámites, la ausencia de provisiones para la inte-
gración social de los refugiados y asilados, y la concentración en la mis-
ma autoridad de los procesos de concesión de la condición de refugio y la 
apelación 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 inclusión de normativas y princi-
pios refrendados por la comunidad internacional y los actores dedicados 
a la defensa y protección de los migrantes, con lo cual evidenciamos la di-
mensión transnacional. Así, en esos instrumentos legislativos se alude a 
los tratados y convenios internacionales (junto con la Constitución y las 
leyes nacionales) como parte del marco jurídico que da sustento a las le-
gislaciones específicas.17

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

17	 Por ejemplo, el Reglamento de la lm estipula que para definir la política migratoria se 
tendrá en cuenta tanto lo prescrito en tratados internacionales como la recomendación 
de los organismos internacionales y el Programa Nacional de Migración, es decir, re-
conoce en su marco normativo los tratados y convenciones internacionales junto a la 
legislación nacional.
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la persistencia de la arbitrariedades en los procesos de control y verifica-
ción migratoria; la incongruencia de muchos de los programas y requi-
sitos de regularización migratoria en relación con la situación real de los 
migrantes, y las dificultades de acceso a la justicia y el debido proceso:

[…] los aspectos más 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 más claro quié-
nes son las autoridades y muy afortunadamente se incluye entre las auto-
ridades migratorias a la Secretaría de Relaciones Exteriores. Nos parece 
muy importante que la ley establezca al nivel de ley el Instituto Nacional 
de Migración 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 Migración deja de ser la entidad toda poderosa en el tema migratorio 
y su mandato se acota a ser una entidad implementadora de la política y 
la legislación, especialmente en términos de control, de verificación y de 
regulación migratoria. Entonces eso es muy bueno porque anteriormente, 
el que la formulación de la política migratoria fuera mandato del Instituto 
obviamente le imprimía siempre un sello predominante de seguridad, aho-
ra la formulación de la política en el papel está a cargo de la Secretaría de  
Gobernación, pero por lo menos se esbozan los mecanismos que se deben 
de seguir para recibir propuestas, opiniones, construir una política de ma-
nera más plural y coordinada… (Entrevista a ong de perfil amplio).

Por esta razón, desde algunas de sus redes —Grupo de Trabajo so-
bre Política Migratoria (gtpm) y Colectivo Migraciones para las Améri-
cas (Compa)—, la sociedad civil ha construido una agenda para proponer 
reformas a la ley.18 Entre ellas las más sobresalientes son modificar lo que 
se refiere a los procesos de verificación migratoria para evitar discrimi-
nación y profiling; reformar el reglamento de la ley; retrabajar el tema de 
los derechos de los niños, niñas y adolescentes; incluir en la ley los temas 

18	 “[…] lo importante es que el Grupo de Trabajo identificó 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 reinserción de retornados y los mexicanos en el exterior —para que 
deje de ser una ley de extranjería y aborde el proceso migratorio en su 
totalidad—; compaginar la ley de refugio con las regulaciones de alter-
nativas a la detención y, finalmente, trabajar en el fortalecimiento institu-
cional y en el presupuesto (gtpm, 2014).

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

Pues entre tires y aflojes el inm va teniendo un diálogo con los ciudadanos 
o con las ong. Todavía no logramos muchos cambios más de fondo, pero 
ahí va, yo sigo diciendo, es una ley que está todavía muy pobre porque 
no tiene una visión todavía de protección, de resguardo, de salvaguarda, 
de entender que esta migración está en otras condiciones, más que de-
portación de una acogida ¿no? hay que cambiarla. Con el tema de la ley 
de refugiados, más bien aquí el tema de los refugiados es un tema que 
da tristeza, por la política global de reconocimiento de refugio. Son un 
porcentaje muy alto de solicitantes de la condición 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 discusión es posible advertir la complejidad del fenó-
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-
cación, pero también en la propia legislación. Más allá de ellos, no es po-
sible limitar la reflexión sobre los procesos de inclusión de las personas 
migrantes sin prestar atención al marco jurídico general que rige actual-
mente en el país y a lo que ocurre a nivel estatal y local. 

Leyes que se relacionan con la materia migratoria

Aunque las leyes de migración y de refugio y asilo son la principal le-
gislación 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 inclusión e incorporación de los migrantes (acceso a de-
rechos económicos, sociales y culturales). Para subrayar esta diferencia 
las hemos denominado leyes de protección o de inclusión. 

A) Leyes de protección. 
A lo largo de la última década se ha aprobado en México toda una le-
gislación en materia de protección de derechos e inclusión de minorías 
y poblaciones vulnerables, la cual aunque no siempre menciona explíci-
tamente a los migrantes, sí los ampara de modo implícito y en términos 
legales dentro de un marco general. Entre esas leyes podemos señalar las 
siguientes:

Ley General para Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia 
de Trata de Personas y para la Protección y Asistencia en Materia de este 
Delito (2007). Es una legislación de suma importancia para los procesos 
migratorios, ya que las personas migrantes han sido desde hace algu-
nos años 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, además de que legisla sobre 
los mecanismos de protección a sus víctimas. Los migrantes, al amparo 
de esta ley, son reconocidos como grupos vulnerables y pueden solicitar 
y obtener protección frente a la deportación o el aseguramiento.19 Uno 
de los capítulos de esta ley se dedica a legislar sobre los derechos de las 
víctimas extranjeras en México, e incluye la asistencia migratoria; la ob-
tención de residencia permanente, o la estancia regular en el país hasta 
su total recuperación; el retorno asistido y voluntario; no internamiento 

19	 “Artículo 38. Las víctimas extranjeras de delitos en materia de trata de personas, no 
serán sujetas a las sanciones previstas en la Ley de Migración u otros ordenamientos  
legales, por su situación migratoria irregular o por la adquisición o posesión de docu- 
mentos de identificación apócrifos. Tampoco serán mantenidas en centros de deten-
ción o prisión en ningún 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 Víctimas (2013). Sus articulados tipifican los 
delitos, protegen a las víctimas 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 víctimas 
como sujetos de protección y acreedores de permisos de estancia y visas 
humanitarias. La importancia de estas leyes para el tema migratorio se 
reforzó dado que, por su medio, los defensores de derechos de los mi-
grantes pueden compensar las fallas y los vacíos de la ley de refugio y 
asilo, así como los de la lm.20

Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminación (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-
nación. En ella se contempla directamente a las personas migrantes, ya 
que la definición de discriminación incluye la xenofobia, la exclusión 
y el rechazo por origen nacional o situación migratoria, con lo que se 
admite la situación migratoria como una de las condiciones de vulne-
rabilidad ante la discriminación. A partir de esta ley, se fundó el Conse-
jo Nacional para Prevenir la Discriminación (Conapred) como órgano 
autónomo sectorizado en la Segob, con la finalidad de trabajar en la 
prevención y eliminación de la discriminación y promover políticas que 
garanticen la igualdad y la inclusión. Por mandato de esta ley (artículo 
23) el inm es, junto con otras instituciones, invitado permanente a su 
Junta de Gobierno. 

20	 Los defensores de los derechos de los migrantes lo han reconocido: “[…] nos hemos 
hecho ayudar de otras leyes como la ley de víctimas, pues, para poder verdaderamen-
te ayudar a que los migrantes accedan a una protección internacional, porque es lo 
que realmente hoy necesita esta población migrante actual, una protección 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, políticas 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 Niñas, Niños y Adolescentes (2014). Ley 
destinada a la protección de la niñez y adolescencia en el disfrute y ejer-
cicio igualitario de sus derechos. Al respecto, podemos señalar que esta 
ley instruye directamente a las autoridades federales, estatales, muni-
cipales y de la Ciudad de México, a adoptar medidas de protección es-
pecial de los derechos de niñas, niños y adolescentes en situación de 
vulnerabilidad, entre las cuales se incluyen identidad cultural, origen ét-
nico o nacional, y situación migratoria o apátrida. Si bien desde 2010 exis-
te un protocolo de atención a niños, niñas y menores no acompañados, 
con esta ley se amplía la protección, ya que el capítulo dedicado a las 
niñas, niños y adolescentes en contexto de movilidad humana estatu-
ye medidas específicas para la protección de derechos y garantías de los 
menores migrantes, independientemente de su situación migratoria, ya 
sea acompañados, no acompañados, nacionales, extranjeros o repatria-
dos. Esta ley deja muy claros los procedimientos que las autoridades de-
berán seguir para cumplir con esta finalidad, subrayando la necesidad de 
privilegiar los principios de interés superior del menor, unidad familiar y 
los demás contenidos en la Constitución y la lm. 

La Ley General de los Derechos de Niñas, Niños y Adolescentes re-
presenta un gran avance en cuanto a la protección de la infancia, ya que 
no solo cuando se refiere explícitamente a los migrantes sino en todo su 
articulado se protege el derecho a la identidad, a la educación, la salud y 
se instituye el involucramiento de instancias como el dif en la evaluación 
de las condiciones y la atención de los menores migrantes. 

Ley para la Protección de Personas Defensoras de Derechos Humanos y 
Periodistas (2012). Dada la proliferación 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 aprobación de esta ley ofrece un 
marco jurídico que ampara la actuación de esos grupos en el desarrollo 
de estas actividades y, en consecuencia, fortalece su capacidad de actua-
ción e interlocución 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 últimos cinco años, la legislación de 
protección que puede favorecer a los migrantes se ha fortalecido. El es-
fuerzo legislativo en materia de protección de derechos es innegable y 
constituye un buen complemento a lo estipulado en la lm, perfilándose 
así el marco normativo como un entramado coherente enfocado a la rea-
lización de los valores relativos a los derechos humanos y las garantías 
para su respeto y promoción. No obstante, es sabido que los cambios en 
las leyes no garantizan por sí 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 inclusión, los 
cuales permiten a las personas el goce de derechos económicos, sociales y 
culturales, sin los cuales es imposible el acceso a una vida digna.

En este sentido, vale la pena detenerse en las que aquí hemos de-
nominado leyes de inclusión, las cuales, al igual que las anteriores, en 
su mayoría no son propiamente leyes de migración pero, al enfocarse en 
proveer modos y mecanismos para el ejercicio de los derechos económi-
cos y sociales de la población del país, incumben a los migrantes. 

B) Leyes de inclusión.
Ley General de Desarrollo Social, Ley Federal del Trabajo, Ley General de 
Salud, Ley General de Educación. Estas cuatro leyes, aunque no se refie-
ren específicamente a los migrantes, plantean el acceso de toda la pobla-
ción a diversos servicios básicos. Son leyes formuladas para los derechos 
de las personas sin distinción de nacionalidad o condición migratoria,21 

por ello fundan un marco legal inclusivo y de no discriminación que, en 
teoría, ampara o ampararía a los migrantes. En particular, la Ley Federal 
del Trabajo explicita la igualdad y los principios de no discriminación en 
razón del origen étnico a nacional, aunque obliga a los patrones a prefe-
rir, en igualdad de circunstancias, a trabajadores mexicanos antes que a 
extranjeros.

21	 Ley de salud: “derechos de todas las personas”, ley de educación: “todos los habitantes 
del país”, ley general de desarrollo: “acceso de toda la población al desarrollo social”.
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No obstante que en todas esas leyes quedan señalados reglamentos 
y otras disposiciones que regulan el acceso a tales derechos sociales, en la 
práctica existen múltiples obstáculos a la plena integración de estos gru-
pos de personas. Un ejemplo son los requisitos de revalidación y recono-
cimiento de estudios en otros países. En este sentido se debe apuntar la 
aprobación del Acuerdo Secretarial 286: “Eliminación de la apostilla y 
la traducción por perito oficial para la revalidación de estudios de nivel  
básico y medio superior de niñas, niños y adolescentes nacidos en el ex-
tranjero”, esto es un avance pues aunque el acuerdo se pensó como un be-
neficio para los retornados, de paso se facilita el derecho a la educación 
de los niños migrantes.

Leyes estatales y programas de migración

Para completar este panorama sobre la dimensión procedimental, tene-
mos que referirnos a las leyes estatales y a los programas de migración 
tanto nacionales como de las entidades federativas. Respecto a lo prime-
ro, varios estados ya han legislado en materia de migración, y fue Sonora, 
en 2007, la entidad que aprobó las primeras leyes estatales de protección 
a migrantes. Luego se sumaron Hidalgo, Michoacán y la Ciudad de Mé-
xico (todos en 2011), Tlaxcala (2012), Aguascalientes (2013), Queré-
taro, Baja California y Durango (2014) y, más recientemente, San Luis 
Potosí 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 
tránsito, se enfocan en la expulsión y explicitan apoyos para los mexi-
canos en el exterior y sus familias, disponiendo funciones muy precisas 
para las direcciones y consejos estatales de atención a migrantes. Ade-
más, en casi todos estos estados se han fundado institutos de atención 
a migrantes a los que atienden con programas específicos, aunque en la 
mayor parte de los casos se orientan a la población de expulsión.

Llama la atención que todavía veintiún estados carezcan de una ley 
especializada sobre migración, en particular cuando se trata de estados 
expulsores de migrantes o que se encuentran en la ruta de tránsito: 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.22

De las legislaciones estatales la más sobresaliente y avanzada en 
cuanto a la inclusión de migrantes es la Ley de Interculturalidad, Aten-
ción 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 inclusión social 
de los migrantes y a luchar contra la discriminación y el prejuicio hacia 
las personas de origen nacional diferente. Al amparo de esta legislación 
se ha creado la Dirección de Atención a Huéspedes Migrantes y sus Fa-
milias —dentro de la Secretaría de Desarrollo Rural y Equidad para las 
Comunidades—, con la cual se ofrecen diversos tipos de apoyos23 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 república tie-
nen algunos programas de protección e inclusión de migrantes en tránsi-
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 teoría, todos estos están 
destinados a la realización de los principios y normas de la lm. Los más 
importantes son aquellos que dimanan del Plan Nacional de Desarrollo 
(pnd) para el sexenio 2013-2018. El pnd contiene varias estrategias que 
refieren a la protección 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 educación.24

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 León, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas, Veracruz, Yucatán y Zacatecas están 
muy lejos de tener leyes estatales para normar procesos de movilidad.

23	 Por ejemplo, albergue temporal, asesoría para regulación migratoria y otros trámites, 
alimentación, atención médica, etcétera.

24	 La “Estrategia 5.4.5. Garantizar los derechos de las personas migrantes, solicitantes 
de refugio, refugiadas y beneficiarias de protección 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 formuló el Pro-
grama Especial de Migración (pem 2014-2018), el cual constituye un 
ambicioso proyecto que pretende constituirse en un instrumento pro-
gramático general, intersectorial y transversal, para articular, coordinar 
y evaluar las acciones y programas de las diversas instituciones en lo que 
se refiere a la expulsión, el tránsito, la recepción y el retorno de los mi-
grantes. Los principios y normas de la lm se concretan como acciones en 
este programa, mientras que las líneas de acción se enfocan en la cultura 
de la legalidad y los derechos humanos; en la incorporación del tema mi-
gratorio en el desarrollo local y regional (remesas como activo financie-
ro a favor del desarrollo, atracción y circulación de talentos, promoción 
de programas de desarrollo económico, etcétera); en la consolidación de 
la gestión migratoria eficaz; en la facilitación de los procesos de integra-
ción 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 lí-
neas de acción estratégica en materia migratoria. Entre sus logros más 
sobresalientes se encuentra el insistir en la gobernanza migratoria y re-
conocer “la función decisiva y generosa de la sociedad civil como provee-
dora de servicio y apoyo a la población migrante” (Programa Especial 
de Migración 2014-2018: 30), además de que identifica la necesidad de 
complementar esfuerzos de los diferentes órdenes de gobierno y las or-
ganizaciones sociales, a partir de un diagnóstico sobre la situación de la 
migración en el país, y configurando objetivos, metas, estrategias y líneas 
de acción.

En cuanto a programas específicos, el inm cuenta con varios dedica-
dos a la protección y regularización de migrantes, pero ninguno a la in-
clusión. Los Grupos Beta o los Oficiales de Protección a la Infancia (opi) 
representan a los primeros y son permanentes; mientras que los segun-
dos son temporales y los ejemplifican los programas de regularización 

familiares para favorecer su integración y desarrollo personal” (Plan Nacional de De-
sarrollo 2013-2018).
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migratoria,25 el Programa de Reunificación Familiar México-Haití y el 
Programa Conjunto de Migrantes en Tránsito, en el cual el inm partici-
pó con organismos internacionales y ong.

Mención aparte merece el Programa Integral Frontera Sur (pifs), 
el cual según su fundamentación discursiva tiene el objetivo de facilitar 
el tránsito seguro de los flujos migratorios en la frontera sur: estados de 
Chiapas, Campeche, Quintana Roo y Tabasco, dar mayor protección a 
los derechos humanos de los migrantes, combatir el crimen organizado, 
“fomentar la cohesión social y convivencia armoniosa con base en el Es-
tado de derecho”,26 y aumentar la seguridad fronteriza. Para cumplir estas 
metas, se creó la Coordinación para la Atención Integral de la Migración 
en la Frontera Sur en 2014 como órgano desconcentrado de la Segob y 
encargada de llevar adelante distintos proyectos de inversión y desarrollo 
regional, como la modernización de La Bestia,27 programas de salud, y 
programas de atención especial a grupos vulnerables de migrantes a tra-
vés de los treinta municipios fronterizos o cercanos a Guatemala.

El pifs se fundamenta en los principios de atención integral, coor-
dinación entre diversos niveles y órdenes de gobierno, y supuso la crea-
ción de los centros de Atención Integral al Tránsito Fronterizo. Más  
allá de estas intenciones declaradas, todos los observadores coinciden en 
que, con el Plan Frontera Sur (pfs), en realidad lo que se produjo fue un 
aumento de la presencia de diferentes fuerzas federales de seguridad (po-
licía, ejército, marina), un mayor control de las vías de comunicación, in-
cluyendo el tren, un aumento de los controles migratorios y aduanales,  
y una proliferación de retenes, verificaciones y deportaciones. 

Una de las consecuencias de la aplicación del pfs es que en lugar de 
disminuir los flujos y hacer el trayecto más seguro, se ha incrementado el 
riesgo, ya que los migrantes se aventuran por rutas menos visibles y más 
inseguras, lo que ha significado una mayor vulnerabilidad de la población 
migrante. En opinión de los actores sociales involucrados en la atención 
humanitaria y la protección de los derechos de los migrantes en tránsito, 

25	 Desde 2000 se han emprendido diversos programas de regularización migratoria: 
2000, 2001, 2003, 2005, 2006, 2008, 2015.

26	 Según reza el decreto de creación del 8 de julio de 2014.
27	 Así es conocida la red de ferrocarriles usada por los migrantes en su tránsito por 

México. 
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los resultados del pfs son diametralmente opuestos a sus objetivos. No 
es posible explicar más claramente el porqué: 

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

[…] los migrantes que ya no pueden subir a un tren cada vez más vigila-
do y de mayor velocidad recorren un camino mucho más largo y penoso. 
Ahora con todo este famoso Plan Frontera Sur la misma ruta migratoria 
se ha movido. La gente si antes hacía cinco o seis días para llegar de cual-
quier parte del sur a aquí, a Lechería, duraban seis días, 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 más a servicios de traficantes 
[…], pues los costos económicos y humanos generaron un costo social, 
obviamente, y humano, pues [hay] condiciones de migración mucho más 
peligrosas (Entrevista a ong de perfil amplio).

La Coordinación para la Atención Integral de la Migración en la 
Frontera Sur apenas duró un año, luego sus funciones pasaron a la Se-
cretaría de Gobernación, pero se comparte la opinión de que el pfs re-
presenta uno de los mayores retrocesos respecto a la lm, ya que fomenta 
una vuelta a la criminalización de la migración, y aumenta los controles 
y riesgos para los migrantes; o sea, en lugar de elevar los mecanismos de 
protección de los derechos, en realidad ha aumentado la vulnerabilidad 
de los migrantes.28

28	 “[…] El Programa Frontera Sur y la coordinación que se creó es quien ha marcado la 
línea sobre la cual la población sigue enfrentando la criminalización, 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 están 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 asesoría jurídica y 
acompañamiento cuando sus derechos son violados. 

Entre los programas estatales podemos mencionar el proyecto “Pro-
tección y promoción de los derechos humanos de las personas migrantes 
en tránsito, desde la gestión local y a través de la articulación de organis-
mos públicos de derechos humanos y organizaciones de la sociedad civil”,  
de los estados de Chiapas y San Luis Potosí, en el que participan la Co-
misión Nacional y los Consejos Estatales de Derechos Humanos del 
Distrito Federal, Chiapas y San Luis Potosí, la Procuraduría de Dere-
chos Humanos de Guatemala, la Procuraduría 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, Fundación para la Justicia y el Estado Democrático 
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-
ganización Internacional para las Migraciones (oim, 2012), que incluye 
líneas de acciones específicas en temas como la seguridad y procuración 
de justicia, así como capacitación de funcionarios.

El más importante de todos estos programas a nivel de los estados es 
el de la Ciudad de México. El gobierno de esta creó en 2010 el programa 
Ciudad Hospitalaria, Intercultural y de Atención a Migrantes de la Ciu-
dad de México, el cual, aunque muy enfocado a la migración interna y a la 
defensa de las comunidades indígenas, se sustenta en una concepción de 
convivencia pluricultural y pluriétnica, orientada al diálogo intercultural, 
y avanza hacia una política de protección en alimentación, salud, asesoría 
jurídica y a la inclusión de los inmigrantes en los apoyos para el desarro-
llo de proyectos productivos (Tinoco, 2012). 

El programa Ciudad Hospitalaria, que se puede considerar el más 
avanzado en cuanto a la inclusión de los migrantes, se afianzó y consolidó 

están 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 ahí no hay duda de eso” (Entrevista a ong de perfil amplio). 
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 con la promulgación de la Ley de Interculturalidad (abril de 2011), y a 
partir de entonces ha promovido iniciativas de inclusión únicas en el país, 
entre estas las convocatorias a proyectos productivos para huéspedes, mi-
grantes, migrantes de retorno y sus familiares, concurso público 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 campañas de comunicación, capacitación para 
huéspedes, defensa y asesoría en derechos humanos y vinculación con 
mexicanos en el exterior. Este es el tipo de iniciativa que realmente pro-
mueve o puede promover verdadera inclusión 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-
tró que la mayoría de los migrantes no conocen sus derechos, ni están 
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 podrían 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 canalización 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 enlistó más de noventa 
dirigidos a migrantes mexicanos en Estados Unidos, migrantes de re-
torno, extranjeros radicados en México y migrantes de tránsito, para di-
versos rubros: educación, empleo, protección, 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 aún es 
insuficiente la gestión en el ámbito de los mecanismos e instancias ade-
cuados para el ejercicio efectivo de los derechos económicos, sociales y 
políticos para estas personas. Si se revisan en conjunto y con atención es 
evidente que las instituciones todavía priorizan el atender a los migran-
tes mexicanos en Estados Unidos y el control de la inmigración irregular, 
por lo cual las políticas públicas dirigidas a inmigrantes y migrantes de 
tránsito son muy escasas.
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Buenas y malas prácticas

Más allá de la legislación propiamente enfocada a la migración, numero-
sas iniciativas pueden ser desarrolladas por los gobiernos para alcanzar 
la inclusión de los migrantes. Por ello, el análisis de lo procedimental 
debe complementarse con la discusión de la agenda pública en torno a 
la migración, lo que involucra el debate legislativo y las iniciativas de re-
formas a la ley desde la sociedad civil,29 y una mirada a las “buenas prác-
ticas” de algunos estados en cuanto al tema.

Dado que la migración es un fenómeno global, no solo los países 
desarrollados son receptores de migrantes; junto a la expulsión de mi-
grantes hacia Estados Unidos, Canadá y la Unión Europea, en América 
Latina coexisten migraciones laborales y fronterizas —algunas de larga 
data— entre países de la región: las de haitianos a República Dominica-
na, de bolivianos a Chile y Argentina, de nicaragüenses a Costa Rica, de 
hondureños a El Salvador o de colombianos a Ecuador, entre otras. Al 
respecto, la mayoría de las legislaciones de esas naciones hasta hace muy 
poco reproducían esquemas que criticaban de los países centrales. Es el 
caso de leyes a menudo muy antiguas —algunas heredadas de regímenes 
dictatoriales como Chile y Brasil— que fueron elaboradas desde posicio-
nes unilaterales y la lógica del interés nacional. Con una visión restrictiva 
e instrumental de una “migración deseable” que supone la selección (mi-
grantes que aportan) y por ello la discriminación, esas leyes criminaliza-
ban la migración e imponían penas de cárcel por infracciones migratorias 
que se consideraban delito, de modo que ampararon por mucho tiempo 
prácticas de control migratorio muy rígidas que conducían a la sistemá-
tica violación 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 años noventa, en América Latina 
han habido modificaciones en la legislación 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 

29	 Esto lo desarrollamos en el capítulo 4 de este libro.
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en los países de destino, compromisos asumidos en acuerdo y foros in-
ternacionales, y la institucionalización del discurso transnacional de los 
derechos humanos, podemos pensar que la inclusión de las minorías mi-
grantes se relaciona directamente con la ciudadanización de la política 
migratoria. 

A partir de la intervención y los compromisos asociados a la sus-
cripción de tratados internacionales, impulsados por foros consultivos 
que marcan la agenda política global sobre la migración, y con el telón 
de fondo de las políticas de integración económica (Comunidad Andina 
de Naciones y Mercosur), se han comenzado a imponer otros principios 
para regir políticas basadas en una concepción alternativa de la migra-
ción. En esta se coloca a los derechos humanos en el centro de la política 
hacia los migrantes, a favor del debido proceso y contra las detenciones 
arbitrarias y la privación de la libertad como medida cautelar; se privile-
gia la corresponsabilidad y búsqueda de acuerdos entre origen y destino; 
se promueve el aumento de las acciones multilaterales y programas de 
regularización; se proponen cambios en los mecanismos de deportación; 
se favorece la coparticipación 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 condición migratoria.

La mayor parte de los países han comenzado estos cambios con la 
puesta en marcha de programas de regularización para los migrantes 
irregulares que residen en sus territorios. Esto ha sido complementado 
con la promulgación de nuevas leyes migratorias en algunos países: Ar-
gentina, 2003; Honduras, 2003; Uruguay, 2008; Panamá, 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 más han reformado las leyes vigentes, o 
se encuentran en debate para ello. Por último, en esta nueva etapa varios 
países han incluido la concesión de derechos a migrantes, tanto sociales 
como el reconocimiento de igualdad de derechos sociales para nacionales y  
extranjeros migrantes sin importar la condición migratoria,30 laborales a 
los migrantes legales en Argentina, o políticos, 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 años de residen-
cia31 y derecho a votar en elecciones municipales o provinciales.32

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 tránsito de las personas y sus hijos y fami-
lias, independientemente de la condición migratoria. Entre estas buenas 
prácticas 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 eliminación del criterio de se-
lección restrictiva y discriminatoria que regía en las leyes anteriores. Esto 
ha ido asociado a la eliminación de los permisos de trabajo como requi-
sito de residencia33 y a la descriminalización de la migración. En estos 
casos se busca proteger el derecho al debido proceso, para lo cual se han 
reformado las cláusulas que instauraban penas de cárcel por migración 
indocumentada a la vez que se cuestionan las detenciones o internamien-
tos de los migrantes durante las deportaciones. Como ejemplo, Argenti-
na, Nicaragua, Bolivia, Perú, Uruguay y Venezuela han legislado sobre 
la ilegalidad de la privación de la libertad como medida cautelar para los 
migrantes. 

En Argentina es muy notoria la voluntad explícita de modificar la 
política migratoria de “un régimen expulsivo por un sistema de integra-
ción e inserción basado en los derechos humanos” (Martínez y Reboiras, 
2008: 28); también los programas de regularización o amnistías migra-
torias, y en otros países los convenios de trabajadores temporales o fron-
terizos. En Costa Rica, desde 1995, se ha fundado un Foro Nacional de 
Población Migrante, un espacio de diálogo y debate para discutir las pro-
blemáticas de estos grupos y a la vez hacer recomendaciones a las políti-
cas migratorias.34

31	 Chile, Uruguay.
32	 Argentina, Bolivia. 
33	 Aunque en el Mercosur se excluye a los inmigrantes que no son originarios de los paí-

ses firmantes del acuerdo.
34	 A pesar del reconocimiento que estas leyes y programas hacen de la población extran-

jera, estos países no están libres de problemáticas similares a las vividas en México: 
discriminación, segregación y xenofobia. Argentina y Chile son casos emblemáticos, 
a pesar de sus importantes avances en política migratoria, el rechazo al extranjero ha 
sido una constante. 
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Fuera de Latinoamérica, entre las buenas prácticas que hemos en-
contrado analizadas en la literatura están los acuerdos de residencia,  
vinculados a tratados de integración 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 España y su Integración Social (Martínez 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, educación, seguridad social y vivienda en igual-
dad de condiciones con los nacionales—, laborales, aunque la mayoría de 
las leyes prohíben el trabajo a los migrantes sin documentos, y políticos, 
mientras que legislaciones anteriores como la mexicana prohibían toda 
participación política, algunas de las nuevas leyes reconocen derechos po-
líticos a los migrantes. Desde este nuevo enfoque de los derechos, la inte-
gración regional y la libre circulación son incompatibles con una noción 
acotada y excluyente de ciudadanía que la confunde con nacionalidad. 

En el otro extremo se encuentran países cuyos marcos normativos 
se hacen más restrictivos. El emblema de la política de muros y depor-
taciones es los Estados Unidos. Pero también se halla malas prácticas 
en países de América Latina —ellos mismos grandes expulsores de mi-
grantes— como República 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 están siendo excluidos de la nacionalidad y, por tanto, de la socie-
dad dominicana.

Todas las innovaciones en políticas migratorias que hemos reseña-
do muy brevemente, contribuyen a ampliar la noción de ciudadanía, lo 
cual es imprescindible para la democratización de la vida social, ya que la 
privación de derechos o la exclusión de algunos grupos de su disfrute va 
contra la integración y la cohesión social, y debilita la democracia, porque 
excluye a muchas personas de una participación 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 ampliación de derechos para todos 
es una condición irrenunciable de la vida realmente democrática.
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Comparar a México con otros gobiernos de la región puede ser pro-
vechoso para el análisis que emprendemos aquí, ya que permite observar 
algunas buenas prácticas 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 análisis de los cambios en la política y la gestión migrato-
ria mexicana en la actualidad, debemos avanzar al ámbito de los actores. 
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La decisión de incluir en este análisis a los actores involucrados en la 
política migratoria responde a nuestra convicción de que tanto las ins-
tituciones como la legislación son el resultado de las prácticas de los 
actores, lo cual incluye negociaciones, acuerdos, cabildeos y presiones. 
La importancia de los actores resulta bastante obvia,1 pero lo que nos 
interesa destacar es que este ámbito se compone de organizaciones, aso-
ciaciones e individuos de muy diferente naturaleza. Aquí se inscriben 
desde las instituciones del Estado y las organizaciones referidas a él, 
hasta las asociaciones de la sociedad civil, que representan la autonomía 
y autogestión de los individuos frente a las relaciones de poder.

Según nuestro modelo analítico, la esfera de los actores incluye a 
aquellos que tienen que ver con la definición y ejecución de la política mi-
gratoria, y a todos los que están relacionados con la atención de estos pro-
cesos en cualquiera de sus manifestaciones. En la atención del fenómeno 
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 último, 
pero no por eso menos importante, a los propios migrantes, organizados 

1	 “En términos de identificar a los actores que van construyendo el imaginario colectivo 
de las migraciones en función de sus intereses y posiciones particulares, pueden dis-
tinguirse: el Estado, los grupos de presión conformados por diferentes sectores sociales y/o 
instituciones, y los propios migrantes” (Mármora, 2002: 55).
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o no.2 Por esta razón, conviene emprender el análisis distinguiendo dos ti-
pos de actores: los estatales y los no estatales, los cuales para efectos analí-
ticos y de exposición consideramos conveniente estudiarlos por separado. 
Comenzaremos nuestro análisis dedicando este capítulo a los primeros. 

Los actores estatales

Entre los actores involucrados en esta dimensión tenemos al Estado fe-
deral como actor principal en la definición y gestión de la política mi-
gratoria, y a la sociedad política, involucrada en la legislación y el debate 
público. Partiendo del nivel federal, entre los actores estatales se encuen-
tran las instituciones y dependencias que definen la política y controlan 
la gestión de la migración en el país, secretarías e institutos; a los go-
biernos estatales y locales que atienden el problema en sus ámbitos de 
acción; a los legisladores federales y estatales que proponen, elaboran 
y aprueban las legislaciones migratorias, y a los partidos políticos 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 definición y ejecución de la política migratoria. Es importante 
resaltar que cuando nos referimos a las instituciones, suscribimos la de-
finición 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 interacción que fijan reglas del juego para la interacción 
humana, sea en el ámbito económico, social o político.3 

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

2	 Teóricamente, en el ámbito de los actores se pueden incluir a los grupos de presión, 
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 política 
migratoria.

3	 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 migración y las construccio-
nes subjetivas e históricas respecto a la misma (que incorporamos en nuestro mode-
lo como dimensión simbólica); 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 institución, 
entonces, puede comprenderse como una red simbólica sancionada so-
cialmente que combina un aspecto funcional y otro imaginario, por ello 
encarna la materialidad de la vida social, y de ahí su autonomía, pero tie-
ne su fuente en lo “imaginario social” (Castoriadis, 1989).

Por ello, entender el cambio institucional significa comprender cómo 
evoluciona una sociedad a través del tiempo (North, 1993). En nuestro caso  
específico, nos interesa analizar las modificaciones ocurridas en el diseño 
institucional mexicano para aprehender una arista importante del cam-
bio en la política y la gestión migratoria, porque estamos convencidas de 
que estas innovaciones se relacionan directamente con las reformas en la 
legislación y con las presiones sociales que derivan de un contradiscurso 
social que estimula una variación en la percepción de la migración 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 modificación del tratamiento a los migrantes y, en general, 
del modo en que se gestionan los problemas asociados a la migración. No 
obstante, como también alerta North, el cambio institucional es solo un 
paso, necesario pero insuficiente. Para modificar el tratamiento de la mi-
gración 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 fáciles de transformar.4

Dentro del diseño institucional mexicano relativo a la migración, 
podemos distinguir claramente entre las dependencias gubernamenta-
les que se ocupan de la política y la gestión migratoria hacia o a través 
de México (recepción y tránsito) y las que se dedican a atender poblacio-
nes relacionadas con los procesos de expulsión. Dentro de las primeras 

4	 “Aunque las normas formales pueden cambiar de la noche a la mañana como resultado 
de las decisiones políticas y judiciales, las limitaciones informales encajadas en costum-
bres, tradiciones y códigos de conducta son mucho más resistentes e impenetrables a 
las políticas deliberadas” (North, 1993: 17). 
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sobresalen la Secretaría de Gobernación que cuenta con una Unidad de 
Política Migratoria (upm), el Instituto Nacional de Migración (órgano 
administrativo desconcentrado dependiente de la Segob) y la Comisión 
Mexicana de Ayuda a los Refugiados (Comar). En cuanto a la expul-
sión, la Secretaría de Relaciones Exteriores (sre) concentra lo respectivo 
a la atención a migrantes mexicanos en el exterior,5 para esto cuenta con  
la Dirección de Protección a Migrantes, los Servicios Consulares y el Ins-
tituto de los Mexicanos en el Exterior,6 lo que complementa con progra-
mas de apoyo —a mexicanos en el exterior o retornados— gestionados 
por la Secretaría de Desarrollo Social (por ejemplo, el Programa 3x1) y 
el Fondo de Apoyo a Migrantes (sector hacendario). 

Aunque por los objetivos del análisis hemos insistido en que nos en-
focamos en las instituciones relacionadas con la recepción y el tránsito y 
que por eso lidian con los migrantes que pasan por el país o se establecen 
en él, conviene destacar algunas implicaciones de separar el tratamiento 
de los procesos de expulsión, retorno, tránsito y recepción. A pesar de que 
en la ley de 2011 la migración se define como un proceso complejo e in-
tegral, en el diseño institucional parece haber una división entre aquellos 
procesos. Mientras que los asuntos de los mexicanos en el exterior son  
parte de las relaciones internacionales, los de la recepción y el tránsito son 
materia de la Secretaría de Gobernación 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 opción de establecerse en una sociedad donde esperan 
encontrar mejores condiciones de vida es reconocida y defendida por el 
Estado mexicano y cuyos procesos de deportación o retorno son tutela-
dos y protegidos por instituciones estatales. De igual modo, tal separa-
ción ayuda a comprender por qué la visión 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 inclusión de los migrantes que ha tomado 
caminos distintos en lo tocante a los que México expulsa respecto de los 

5	 Excepto el Programa Paisano, atendido por el Instituto Nacional de Migración.
6	 Que no estudiaremos aquí, debido a que existe una abundante literatura que los ha 

analizado en profundidad, y porque nuestro objetivo principal está enfocado a los pro-
cesos de recepción y tránsito.

política migratoria.indd   82 9/28/19   21:26

Derechos reservados



83

4. Actores estatales

que recibe, los cuales se benefician de programas de inclusión económica, 
social y política.7 En este sentido, la posición del Instituto de los Mexica-
nos en el Exterior (ime) de la Secretaría de Relaciones Exteriores (sre) 
frente a la migración podría ser un buen ejemplo de una visión coherente 
e integral de la política migratoria.8

Regresando a las diferentes instituciones involucradas en los proce-
sos de recepción y tránsito, otra distinción importante es la que podemos 
hacer entre las instituciones que tratan directa y específicamente el tema 
migratorio y las que lo tocan indirectamente o colaboran con la atención  
o inclusión de los migrantes, como la Comisión Nacional de los Dere-
chos Humanos y las secretarías de Salud, Seguridad Social, Trabajo y 
Previsión Social, Educación, Procuración de Justicia, el Consejo Nacio-
nal de Población (Conapo), Conapred, etcétera. Por medio de esta se-
gunda alternativa los migrantes pueden acceder a servicios básicos y al 
ejercicio de sus derechos sociales y humanos.

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

7	 Como se observa en el análisis de la legislación y los programas para migrantes, son 
muy pocas las iniciativas para proporcionar mecanismos de inclusión 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.

8	 Para ilustrar citamos algunos párrafos del documento “México ante el fenómeno mi-
gratorio”, donde puede verse una comprensión positiva e integral de la migración: “[…] 
la movilidad de las personas no debe verse como un problema, sino como un hecho his-
tórico y un fenómeno 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 economía, al desarrollo y al enrique-
cimiento cultural de las sociedades de destino. […] se requiere trabajar en la elaboración 
de una agenda que incorpore de manera equilibrada una visión 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 admisión, ingreso, permanencia, seguridad personal, tránsito, deportación y retor-
no asistido de extranjeros en su territorio. Esto dará solidez y congruencia a nuestros 
planteamientos en foros regionales y multilaterales, así como en las negociaciones bila-
terales en favor de la protección de los derechos de los mexicanos en el extranjero, in-
dependiente de su situación migratoria” (sre, s. f. El subrayado es nuestro).
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Ley General de Población se creó primero una Dirección General de 
Servicios Migratorios (1977) y, en 1993, el Instituto Nacional de Mi-
gración, junto a la Comisión Mexicana de Ayuda a Refugiados (Comar) 
creada en 1980, se ocupaban de las diversas facetas de la migración y el 
refugio. No obstante, lo que nos interesa analizar aquí no es la evolución 
histórica de las instituciones sino la estructura institucional existente y 
más en específico las modificaciones que ha sufrido a partir de la aproba-
ción de la ley de 2011. 

Actualmente, la institución encargada de formular y dirigir la políti-
ca migratoria mexicana es la Secretaría de Gobernación, que además se 
responsabiliza de la gestión de esa política y el control de las fronteras; en 
particular, es a la Subsecretaría de Población, Migración y Asuntos Re-
ligiosos que se adscriben las dependencias encargadas de la migración, a 
la cual pertenece la Unidad de Política Migratoria, la responsable de pro-
poner al secretario la política migratoria del país, mientras que el inm 
constituye un órgano desconcentrado de la administración pública cuya 
misión es aplicar esta política y la legislación vigente en la materia.9 El 
inm cuenta con delegaciones y subdelegaciones federales y locales que, 
mediante diversos programas, gestionan los asuntos migratorios en sus 
entidades específicas. Y en varias entidades federativas existen institutos 
especializados en la atención a migrantes.10 Finalmente, la Comar elabo-
ra, propone y gestiona la política de refugio, asilo y protección comple-
mentaria, según lo prescribe la Ley de Migración.

Innovaciones institucionales

Los cambios en la concepción y la gestión de la migración en Méxi-
co son anteriores a la aprobación de la lm; de hecho se puede afirmar 

9	 Entre sus atribuciones están 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 operación de los Grupos Beta, entre otras.

10	 Los hay en Coahuila, Chiapas, Colima, Oaxaca, Guanajuato, Puebla, Guerrero, Mi-
choacán, Estado de México, San Luis Potosí, Tamaulipas y Morelos. Aunque, la mayo-
ría se dedican a la atención 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  
Población, con las que se inició la modificación del tratamiento a la mi-
gración con la adopción de nuevos valores y principios en cuanto a los 
criterios de admisión, derechos humanos y protección de las personas 
migrantes. 

Creada en 1980, con la publicación de la ley de refugiados de 2011 y 
su reglamento en 2012, la Comar se modificó precisando sus funciones, 
atribuciones y su condición de organismo administrativo desconcentra-
do de la Segob. A partir de los años noventa, dicha institución —fundada 
para responder a las problemáticas del numeroso grupo de refugiados 
guatemaltecos de los ochenta— colaboró con procesos de integración 
de los refugiados que decidieron permanecer en el país11 y actualmente  
se enfoca en analizar y tramitar las solicitudes de refugio y asilo de mi-
grantes individuales.

Entre las primeras medidas innovadoras que atañen a los migran-
tes en tránsito, se encuentran los Grupos Beta. Coordinados por el inm 
en colaboración con autoridades locales, se dirigen a la atención huma-
nitaria a migrantes concentrados en las zonas fronterizas y lugares de 
tránsito,12 y están especializados en trabajos de rescate, asistencia, pri-
meros auxilios y protección a los migrantes, tanto mexicanos como ex-
tranjeros en tránsito; actualmente se concentran en las zonas de mayor 
movilidad, esto es, las fronteras norte y sur y la costa del Golfo. En la ma-
yoría de los casos, su apoyo es más bien inmediato y asistencialista, pues 
solo ofrecen agua y atención de primeros auxilios; algunos brindan infor-
mación 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 protección legis-
lado en la norma de 2011 puede realizarse.13 

11	 En 1997, con financiamiento de la Unión Europea, Proyecto de Apoyo a la Inte-
gración Definitiva de los Refugiados Guatemaltecos en los Estados de Campeche y 
Quintana Roo, que en 2000 se extendió al estado de Chiapas; y en 1998 los Progra-
mas de Regularización Migratoria y de Naturalización.

12	 Aunque fueron creados desde 1994, su fundamento legal se recoge en el art. 71 de la 
Ley de Migración.

13	 Opinión que comparten los miembros de las ong de migración como lo testimonia el 
siguiente comentario: “[…] los Grupos Beta […] creo que dentro de todo la población 
lo ve bien. Como en el tema de tránsito, 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 Protección a la Infancia (opi), crea-
dos con base en el Nuevo Modelo de Protección para Niños, Niñas y 
Adolescentes Migrantes no Acompañados. En su elaboración colabora-
ron el dif nacional, la sre, la Organización 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 niñas, 
niños y adolescentes migrantes, especialmente los no acompañados. Es-
tos opi son agentes federales de migración dedicados a la protección de 
menores migrantes y, al menos en teoría, reciben capacitación para aten-
der situaciones de crisis, solicitudes de asilo, casos de trata de personas y, 
en general, las necesidades de los niños y niñas migrantes. Actualmente 
existen más de 360 de estos oficiales a lo largo del territorio mexicano.

Aunque es innegable el valor de la introducción de los opi para aten-
der los menores, las ong que trabajan con ellos son muy críticas de su 
forma de actuar. En particular señalan su falta de capacitación y profesio-
nalización y se cuestiona el verdadero alcance de su trabajo:

Por ejemplo, en el tema de los opi que era algo que habíamos pedido mu-
cho, el tema de los Oficiales de Protección a la Infancia, que realmente  
fuera gente preparada, que realmente tuviera experiencia en el trato con 
niñez migrante, pues en realidad tampoco. Siguen siendo los mismos 
agentes migratorios con un uniforme distinto y si acaso una capacitación 
sobre niñez, pero que en realidad no es una formación, no es algo profesio-
nal (Entrevista a ong de perfil amplio).

[…] los opi francamente, es un programa muy, como decirlo, mucho más 
publicitado de lo que… digamos que se habla mucho más de los opi de lo 
que realmente hacen o pueden hacer. Y lo que hemos visto es que los opi 
no tienen la formación adecuada y generalmente cumplen otras funciones, 
su asignación principal no es ser opi… muchos, por ejemplo, tienen una 
función administrativa y además son opi y su formación 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 población” (Entrevista a ong de perfil amplio).
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En el marco de las innovaciones institucionales que aquí se anali-
zan, cabe destacar la implementación 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 regulación migratoria —mediante los cuales se ha 
conseguido regularizar la situación de muchos extranjeros que residían 
en México sin la documentación necesaria— y otros más específicos.14 

En 2012, ya bajo el mandato de la Ley de Migración, fue creada la 
Unidad de Política Migratoria dentro de la Segob, con el propósito de di-
señar y proponer la política migratoria, por medio de sus estrategias, pro-
gramas y acciones. Con esta innovación se logró deslindar claramente las 
atribuciones de los órganos estatales, ordenando que la responsabilidad 
por la formulación, el diseño, conducción y evaluación de la política fuera 
competencia de la upm, quedando el inm —que se reestructuró y some-
tió a capacitación a sus funcionarios— como el encargado de la ejecución 
de esa política. La upm también se propone la coordinación con otros ac-
tores involucrados en la política migratoria, incluyendo los organismos 
internacionales (Secretaría de Gobernación, 2012). De esta manera se 
ha logrado separar el ámbito propiamente político de los de ejecución  
o gestión.

No obstante, a pesar de que la creación de la upm representa un 
avance para la política del país en este tema, en opinión de algunas ong, a 
pesar de su buena disposición, tiene poco impacto, ya que “las decisiones 
en materia migratoria son más tomadas todavía 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 creación de la Dirección General de Protección al Migrante, 
el cambio de nombre de la dirección jurídica a la que se ha aumentado  
la denominación de Derechos Humanos y Transparencia, y la creación 
del Consejo Consultivo de la upm, además de la creación 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 León, en octubre de 2012. 

14	 Estos programas los analizamos en el capítulo correspondiente a la dimensión pro- 
cedimental.
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Estas dos últimas innovaciones institucionales tienen el propósito 
de promover una gobernanza migratoria. Más allá de la inclusión de esta 
como principio de la lm, en nuestro análisis interesa recuperar una pers-
pectiva conceptual que ha ido ganando relevancia en los análisis políticos 
contemporáneos, nos referimos a la noción de gobernanza, en la cual, el 
criterio de buen gobierno se vincula a la participación de la sociedad civil 
y a la puesta en acción del capital social en la elaboración y ejecución de las 
políticas públicas. En este sentido sobresalen en México, la creación del  
Consejo Ciudadano del Instituto Nacional de Migración, en 2012, y  
del Consejo Consultivo de Política Migratoria (ccpm) como órgano co-
legiado de consulta de la Secretaría de Gobernación, sobre todo porque 
la creación de ambos consejos forma parte de lo que organizaciones de la 
sociedad civil demandaron en el proceso de discusión y debate alrededor 
de la nueva Ley de Migración. 

En cuanto al Consejo Consultivo de Política Migratoria, en su acta 
de creación aparece explícitamente tal propósito: “la Secretaría de Gober-
nación determinará la política migratoria del país, tomando en cuenta las 
demandas y posicionamientos de los otros Poderes de la Unión, 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 
Política Migratoria de la Secretaría de Gobernación de 2012 (Senado de 
la República, 2012a). Este reconocimiento de la participación de la socie-
dad civil en la política 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 diseño de la política, sino porque 
la presencia de estos posibilita el ingreso al ámbito estatal de las concep-
ciones y los valores de la sociedad, que suelen ser más avanzados que los 
discursos del Estado. Por eso es relevante que este ccpm haya revisado el 
Programa Especial de Migración que regirá para el resto del sexenio.

Por reglamento, el ccpm está integrado por el secretario de Go-
bernación, quien lo preside; el subsecretario de Población, Migración y 
Asuntos Religiosos; el comisionado del inm; el titular de la upm, que 
funge como secretario técnico; representantes de las secretarías de Re-
laciones Exteriores, y de Trabajo y Previsión Social; el titular del dif; el 
presidente de la Comisión de Población y Desarrollo de la Cámara de 
Senadores; el presidente de la Comisión de Población, Fronteras y Asun-
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tos Migratorios de la Cámara de Diputados; el presidente y un integran-
te de la Comisión de Asuntos Migratorios de la Conferencia Nacional 
de Gobernadores; un visitador de la Comisión 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 formulación y la implemen-
tación, proponer modificaciones del marco normativo migratorio y con-
vocar a discusiones amplias sobre el tema, aunque se trata de un órgano 
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 protección y defensa de los derechos de 
los migrantes, junto con visitadores de la cndh y legisladores hace de este 
un órgano diverso y plural donde, al menos en teoría, 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 inm, tiene su antecedente en 
la creación en 2007 de un Consejo Consultivo para el inm que funcionó 
hasta 2012, cuando nació oficialmente el Consejo Ciudadano, que co-
menzó a sesionar en 2013. Este Consejo Ciudadano es un órgano facul-
tado para opinar, proponer acciones específicas y asesorar en lo relativo a 
la gestión de las políticas; según su acta de creación, será el “encargado de 
formular propuestas; intercambiar opiniones; proponer acciones de coo-
peración, concertación y seguimiento de la sociedad civil a las actividades 
que realice el Instituto Nacional de Migración”; por lo que se conside-
ra que constituye un esfuerzo por facilitar “la participación 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 
ejecución de la política migratoria” (Senado de la República, 2012b). Su 
integración 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 niñez y 
derechos de las mujeres, vinculadas al tema migratorio; un representante 
de organizaciones de la sociedad civil para la atención a víctimas, 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 protección 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 pública a partir de la 
propuesta de candidatos por parte de organizaciones de la sociedad civil 
y su periodo como consejeros será de dos años, 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-
empeñar cargos de gobierno, en cualquier nivel, ni en partidos políticos. 
En este segundo Consejo, los actores estatales aparecen como secretario 
técnico, el comisionado del inm, y como invitados, el titular de la upm y 
el subsecretario de Población, Migración y Asuntos Religiosos.

El Consejo Ciudadano del inm cuenta con varias comisiones de tra-
bajo que abarcan los ejes de revisión de normativas, protección a migran-
tes y mejoras institucionales. Se reúne cuatro veces por año y entre los 
logros más destacados de su trabajo se encuentran la participación en el 
programa temporal de regulación migratoria, el programa piloto de no 
detención de adolescentes y niños migrantes, la propuesta de anexo para 
migración en el Presupuesto de Egresos de la Federación, la atención de 
algunos casos relevantes, y la estabilización y sistematización del trabajo 
del propio Consejo, incluyendo la selección de los nuevos miembros para 
su renovación (Córdoba, 2015).

Es evidente que la autonomía del Consejo Ciudadano del inm, así 
como su composición y la participación 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 interlocución”.15

15	 “Eso del Consejo Ciudadano, del Consejo Consultivo yo creo que la principal diferen-
cia es que existe, o sea, en realidad es como el primer órgano de articulación entre di-
ferentes instancias de la administración pública federal, los estados y los municipios, o 
sea, está Conapo o las oficinas estatales de atención al migrante, en el consultivo, usual-
mente en la sesión está Sagarpa, Sedesol, Salud, sep, está Conapred, o sea como una 
amplia gama de dependencias federal que están [en el Consejo]” (Entrevista a ong de 
perfil amplio).
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Estas innovaciones institucionales constituyen un progreso en lo 
que a la política y gestión migratoria se refiere. No obstante, en la esfera 
de las instituciones estatales especializadas en la atención de los asuntos 
migratorios quedan asuntos pendientes, por ejemplo, la procuración de 
justicia. Si bien desde hace algunos años opera la Fiscalía 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 Federación el Acuerdo por el que se crea la Unidad de Investigación 
de Delitos para Personas Migrantes y el Mecanismo de Apoyo Exterior 
Mexicano de Búsqueda e Investigación (Acuerdo A/117/15), cuya ac-
tuación aún es muy difícil analizar.

Legisladores

El papel de los legisladores en la política 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 político y sus funciones, su relevancia es per-
manente en todo el proceso. Así, los legisladores proponen y aprueban 
leyes y pueden reformarlas, además de que en su función 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 carácter representa-
tivo, expresan posiciones partidistas diferentes en el Senado y en la Cá-
mara de Diputados.

Por ello, en esta parte del análisis es de utilidad revisar la actividad le-
gislativa y los debates parlamentarios en torno a los asuntos migratorios. 
Mirando hacia atrás puede apreciarse un interés creciente por la migra-
ción, cuyo comienzo podríamos situar asociado a las discusiones sobre 
los problemas de los mexicanos en el exterior. En estos primeros años 
del siglo xxi se produjeron varias iniciativas de debate impulsadas por o 
con la participación de las cámaras o los legisladores, enfocadas al aná-
lisis de la problemática 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 políti-
ca migratoria y produjeron el documento “México frente al Fenómeno 
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Migratorio”, en el cual se diagnostica la situación y se reconoce la necesi-
dad de una modificación del abordaje del tema migratorio. El documen-
to, respaldado por ambas cámaras del Congreso, plantea los principios  
de respeto a los derechos humanos, responsabilidad compartida y enfo-
que regional.16

Posteriormente, tuvo lugar el foro “La migración en México: ¿un pro-
blema sin solución?”, celebrado en abril de 2006 dentro del ciclo “Legis-
lando la Agenda Social”,17 convocado por el Centro de Estudios Sociales 
y de Opinión Pública de la Cámara de Diputados con la colaboración de 
la Comisión de Población, Fronteras y Asuntos Migratorios de la LIX 
Legislatura (2003-2006); en ese evento participaron académicos, ong, 
funcionarios y legisladores, y aunque se dedicó casi por completo a la mi-
gración mexicana hacia Estados Unidos, incluyó dos ponencias dedica-
das a la política migratoria mexicana (cesop, 2006). 

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

En 2008, cuando el debate sobre los procesos migratorios había he-
cho visible la otra arista de la migración en el país, el Senado y la Cámara 
de Diputados aprobaron por unanimidad la reforma a la lgp que descri-
minalizaba la migración irregular. Esta “constituye la primera modifica-
ción del marco legal frente a la inmigración en el país” (Calderón, 2012: 

16	 El documento trata asuntos cruciales para los procesos de recepción y tránsito, cabe 
citar algunos como ejemplo: “Revisar y, en su caso, modificar el marco jurídico e insti-
tucional a efecto de responder adecuadamente a las condiciones actuales y previsibles 
del fenómeno migratorio, para lo cual sería necesario un mecanismo de colaboración 
interinstitucional ex profeso”. “Generar mecanismos de trabajo permanentes entre los 
poderes Ejecutivo y Legislativo, y la participación del sector académico y la sociedad 
civil, que permitan desarrollar y cumplir la agenda migratoria mexicana”. Y “Adecuar 
la política migratoria hacia los países vecinos del sur en concordancia con sus caracte-
rísticas, 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” (cide, 2005).

17	 Se realizaron 17 foros de diferentes temáticas, al que nos referimos es el dedicado a la 
migración.
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24); un debate que se revitalizó luego de que en 2009 la cndh hizo pú-
blico un informe sobre violaciones y crímenes contra migrantes en trán-
sito cometidos a lo largo de su ruta por México (Idem).

Un poco más cercano a la aprobación de la Ley de Migración (sep-
tiembre de 2010) se desarrolló en Morelia el Foro Nacional para la Cons-
trucción de una Política Migratoria Integral y Democrática en el México 
del Bicentenario que contó con el coauspicio de organizaciones de la so-
ciedad civil mexicanas y centroamericanas, instituciones académicas y 
el Senado de la República. En este foro participaron académicos, varias 
ong, la presidenta del Consejo Consultivo del inm y senadores de la re-
pública. Fue un evento centrado en la atención integral del tema migrato-
rio (origen, destino, tránsito y retorno), en el que se resaltó la necesidad 
de elaborar una nueva ley que específicamente se ocupara de normar lo 
relativo a la migración. Al respecto el foro subrayó 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-
ción de la migración irregular, institucionalizar y dar sustento jurídico a  
programas de protección como los Grupos Beta o los opi, y reconocer  
a las personas migrantes como sujetos plenos de derechos; incluyó otras 
recomendaciones que aún no recoge la legislación, como la creación de 
una secretaría de Estado en materia migratoria, la aclaración dentro  
de la ley de las atribuciones específicas, y no solo sus facultades de coor-
dinación, de las secretarías de Educación, Trabajo, Seguridad Pública, 
Gobernación, Relaciones Exteriores, Procuraduría y dif (Iniciativa Ciu-
dadana para la Promoción de la Cultura del Diálogo, 2010).

Por último, en noviembre de 2010 México fue sede de la Cuarta 
Reunión del Foro Mundial sobre Migración y Desarrollo, realizada en 
Puerto Vallarta, en la que el gobierno mexicano participó como organi-
zador y anfitrión y donde estuvieron las ong y otros actores no estatales. 
En este contexto, la migración cobró una mayor presencia en los medios 
de difusión y se intensificó la presión de la sociedad civil sobre la necesi-
dad de reformar la política migratoria mexicana.

Estos y otros foros de debate que no mencionamos aquí constituyen 
los antecedentes de la nueva legislación migratoria mexicana. Según se 
narra en el proyecto de decreto para la aprobación de la ley del Senado 
de la República, esta nueva legislación partió de las propuestas realizadas 
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por el Ejecutivo y por el Legislativo, en 2005.18 Como parte del proceso se 
citan esfuerzos de discusión y debate a los cuales fueron convocados fun-
cionarios de la administración y legisladores de ambas cámaras, así como 
representantes de la sociedad civil y académicos expertos en materia mi-
gratoria. Luego, en 2008, el proyecto fue retomado y se empezó a traba-
jar en un anteproyecto de ley al cual contribuyeron diversos senadores 
y diputados del pan, pri, pvm y prd, este último grupo parlamentario  
presentó una iniciativa de decreto para expedir la Ley de Migración y Ley 
General de Protección a los Derechos de los Migrantes.19 Por último, se 
constituyó una Mesa de Trabajo en Materia Migratoria, con participa-
ción de senadores, parlamentarios y representantes de la Secretaría de 
Gobernación que aportó la iniciativa de ley el 9 de diciembre de 2010, la 
cual se aprobó por unanimidad en el Senado el 24 de febrero de 2011. 
Por su parte, la Cámara de Diputados también aprobó el decreto por 
unanimidad el 29 de abril de 2011 y la pasó al Ejecutivo, con lo cual el 
proceso terminó con la publicación de dicha ley en el Diario Oficial de la 
Federación del 25 de mayo de 2011.

Con referencia al proceso de gestación y la aprobación de la nueva 
Ley de Migración, llama la atención que esta fuera aprobada por una-
nimidad en ambas cámaras, lo que podría 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 a la movilidad, derechos humanos de las personas 
migrantes, necesidad de protección, etcétera. Pero también podría 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 más “jugosos” política o electoralmente.

Más allá de la aprobación de la ley, a lo largo de estos años ha teni-
do lugar la creación de comisiones parlamentarias enfocadas a los temas  
migratorios. Actualmente, tanto en el Senado como en la Cámara de 
Diputados existen sendas Comisiones de Asuntos Migratorios. La del 
Senado de la República fue creada el 4 de octubre de 2012, para su fun-

18	 Las que hemos venido reseñando hasta aquí.
19	 Presentada por el prd en el Senado, en octubre de 2010.
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cionamiento durante la LXII Legislatura.20 Dicha comisión 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 expulsión, 
migrantes de tránsito, de retorno y mexicanos en el exterior, así como 
refugiados y asilados, mujeres y niñez migrantes. Antes de su creación 
pueden encontrarse debates y puntos de acuerdo en el Senado, tanto re-
ferentes a la aprobación de la ley y su reglamento, como exhortos a que 
en la elaboración de este último se incorporaran las contribuciones de la 
sociedad civil, y lo relativo a los abusos contra migrantes, secuestros ma-
sivos, matanzas, defensa del padre Solalinde,21 propuestas de adiciones y 
reformas a diversos artículos de la ley, y exhortos referentes a la situación 
de las estaciones migratorias. 

En cuanto a la Cámara de Diputados, antes de 2012 los asuntos mi-
gratorios eran tratados en la Comisión de Población, Fronteras y Asuntos 
Migratorios, hasta que durante la LXII Legislatura se creó la Comisión 
de Asuntos Migratorios, presidida por Amalia García, diputada por el 
prd. En septiembre de 2015, la presidencia de esta comisión pasó al dipu- 
tado Gonzalo Guízar Valladares, de Encuentro Social. Se trata de una 
comisión no muy activa que produce pocos documentos. Recientemente, 
en la Cámara de Diputados se ha presentado una iniciativa para reformar 
y adicionar disposiciones de la Ley de Migración,22 referidas sobre todo a 
ampliarla para que abarque temas de inclusión de minorías 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 participación de la socie-
dad civil y la academia, han presentado diversas iniciativas de reforma a 
los artículos de la Ley de Migración y a la ley de refugio y asilo político.  

20	 Presidida por la senadora Layda Sansores del partido Morena, quien sustituyó recien-
temente a Ana Gabriela Guevara, senadora por el pt.

21	 El sacerdote católico Alejandro Solalinde es el fundador del Albergue de Migrantes 
“ Hermanos en el Camino ”, de ayuda a migrantes en tránsito 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 tránsito, se ha convertido en una 
de las figuras más conocidas y respetadas por parte de la sociedad y la opinión pública 
mexicanas en la actualidad. 

22	 Por parte de las diputadas Lorena Iveth Valles Sampedro, Gloria Bautista Cuevas y 
Aleida Álvarez Ruiz.
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En cuanto a los foros internacionales han participado en diversas reu-
niones referentes a la migración, niñez migrante y otras. En particular, 
han participado muy activamente en el foro regional para la discusión de 
los temas de migración, desde que México asumió en 2013 la presiden-
cia pro tempore del Consejo Parlamentario Regional sobre Migraciones 
(Coparem). 

Cabe destacar que las comisiones se reúnen poco —la del Senado 
reporta cinco reuniones de trabajo en 2013— y en opinión de algunos 
actores sociales “la comisión está 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 
comisiones23 (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 modificación.24

Partidos políticos

A diferencia de otros países, en México el tema migratorio no divide a 
los partidos, más bien existe consenso sobre estos temas. No tenemos en 
el país partidos antiinmigrantes o nacionalistas, xenófobos, ni platafor-
mas contra la inmigración. Por tanto, puede decirse que las diferencias 
entre unos partidos y otros respecto a los migrantes y la migración son 
más de matices o de énfasis que ideológicas o de principios. 

Tal coincidencia se expresó 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 creación de una 
ley reglamentaria al artículo 33, que regule el procedimiento para la ex-

23	 Otras comisiones relacionadas con el tema migratorio son las de Asuntos Frontera 
Norte, Asuntos Frontera Sur-Sureste, Población y Derechos Humanos.

24	 Como ejemplo del trabajo de otras comisiones podemos citar que en abril de 2014 el 
presidente de la Comisión de Relaciones Exteriores del Senado presentó una propues-
ta de modificación de la Ley de Migración para que se incluyera al Consejo Consultivo 
de la upm como órgano colegiado permanente con el fin de garantizar la gobernabili-
dad migratoria.
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pulsión de los extranjeros,25 y el referido a los derechos de los migrantes 
que propone una política migratoria que entienda la migración 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-
nalización de la migración (Pacto por México, 2013).

Entre los programas y plataformas electorales de los partidos, el más 
explícito y exhaustivo respecto a la migración es del pri, e incluye líneas 
de acción en el marco de las relaciones internacionales y en la seguridad 
nacional y la garantía de observancia de los derechos humanos. Estas lí-
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 documentación e información 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 Sur, con el objetivo de 
crear la Coordinación para la Atención Integral de la Migración en la 
Frontera Sur, y la atención del problema migratorio en ambas fronteras 
mediante la promoción del desarrollo en la región.

El prd, 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 política 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-
ción (no a los muros)” (Plataforma Electoral del prd, 2014) y relaciona 
el asunto fronterizo con problemas como el tráfico de armas y personas. 
Este partido propone reformas a la ley para garantizar la protección de 
los derechos de los migrantes de tránsito. 

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

25	 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 creación de un programa de atención a 
migrantes de retorno, y otro para modificar el trato a los migrantes cen-
troamericanos en función de acercarlo a lo que el país exige para sus con-
nacionales en el exterior.

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

Morena apenas dedica un par de líneas a defender los derechos de 
los mexicanos migrantes (Plataforma Electoral de Morena, 2014). Mien-
tras que los otros partidos más pequeños (con excepción del Partido Hu-
manista) incluyen de una manera u otra el tema: el pt se pronuncia por 
el respeto a los derechos humanos, sociales, laborales, políticos, electo-
rales y culturales de los mexicanos en el extranjero y la inclusión de la 
migración en el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos de Nor-
teamérica y Canadá (Plataforma Electoral del pt, 2014); Movimiento 
Ciudadano dedica un capítulo a los migrantes donde propone la defensa 
de sus derechos y el trato humanitario para migrantes mexicanos y los de 
tránsito, y desarrollar un plan integral de gestión de fronteras en coor-
dinación con los países vecinos (Plataforma Electoral del Partido Movi-
miento Ciudadano, 2014). Nueva Alianza se manifiesta a favor de que 
el gobierno sea más decidido y enfático en la defensa de sus migrantes y, 
a la vez, que trate a los que recibe con paridad, propone crear programas 
de inserción 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 políticos mexicanos en cuanto a la migración muestra más 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 políticas. Ya que ningún extranjero, ni siquiera 
los residentes permanentes, tiene derecho de voto en ningún nivel electo-
ral. Además, debido a que están excluidos de cualquier participación en 
asuntos políticos del país, como lo señala el artículo 33 de la Constitu-
ción, no constituyen una base política para ningún partido. Por otra par-
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te, hay que considerar que la inmigración en México durante el siglo xx, 
aunque ha aumentado en los últimos años, ha sido y sigue siendo numé-
ricamente pequeña,26 salvo en los casos del refugio español de la Guerra 
Civil, el latinoamericano de las dictaduras militares y el centroamerica-
no de los años ochenta del siglo pasado; y que la ley del trabajo ha sido 
protectora del empleo de los nacionales, por lo que la inmigración no re-
presenta una amenaza a los intereses de los nacionales. Finalmente, vale 
considerar que el cambio que ha habido en relación a la percepción de los 
mexicanos que crecientemente buscan en la migración una solución a sus 
circunstancias económicas y proyectos de vida ha impactado en la consi-
deración 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 reflexión, ya que en 
los estudios de opinión realizados recientemente27 han manifestado que 
consideran que la indiferencia gubernamental hacia ellos es consecuen-
cia de su falta de derechos políticos “al no tener ellos voto en México —a 
menos que estén naturalizados— y constituir un sector pequeño de po-
blación, no constituyen un botín político de interés para atraer el voto y 
entonces hacer ofertas de incorporación de esta población en programas 
sociales” (Barja, Carreño y De la Peña, 2011: 39). Esta es también la opi-
nión de las ong de migración para quienes “la agenda migratoria a nivel 
de la región y Estados Unidos no es una agenda políticamente priorita-
ria. Y cuando lo está, 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 migración y los 
migrantes no parecen ocupar un lugar central, existen actores sociales 
para los cuales es algo prioritario y a través de los años han llevado a cabo 
una sobresaliente labor en la ayuda y protección de las personas migran-
tes, y en la presión para actualizar los marcos normativos y la política 
migratoria.

26	 Véase el capítulo 5 sobre los actores no estatales.
27	 Que discutimos en el capítulo 2 de este libro.
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Entre los actores de la política y la gestión migratoria, más allá de la 
esfera estatal, es necesario considerar a los que se constituyen en la so-
ciedad civil y, desde ese sitio participan en la política migratoria, institu-
yéndose como una contraparte que da voz a los migrantes y que llevan 
este tipo de asuntos al espacio público 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 interacción. Desde 
el punto de vista teórico, 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 ámbito plural y diverso en el que confluyen actores diferentes  
que instituyen un lugar de intermediación entre el Estado y los indivi-
duos. En este sentido, al analizar esta esfera social es preciso atender a 
sus dimensiones institucional, simbólica y cultural. Desde la perspectiva 
institucional, la sociedad civil se compone del conjunto de instituciones 
y organizaciones propiamente sociales —no económicas ni políticas—, 
mientras que su dimensión simbólica apunta al conjunto de valores so-
ciales (tolerancia, pluralismo, autonomía), códigos simbólicos y narrati-
vas que definen los criterios más 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-
ticipación Ciudadana e Iniciativa Ciudadana para la Promoción de una  
Cultura de Diálogo, 2011) sitúan 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 
católica y asociaciones caritativas y filantrópicas podían considerarse real-
mente autónomas respecto al Estado —hasta finales de la década de los 
años sesenta y principios de los setenta—. Después de los eventos de 1968 
surgieron movimientos y organizaciones antiautoritarias y pro democracia 
que crecieron paulatinamente, en un contexto marcado por el terremoto  
de 1985, el fraude electoral de 1988 y la crisis económica. 

Al crecimiento del número de organizaciones le acompaña el sur-
gimiento de nuevas temáticas, como los derechos humanos, la igualdad 
de género y la protección del medio ambiente, que movilizan a ciertos 
grupos e impulsan la creación de nuevas ong,1 y a partir de los noventa,  
aunque el tema dominante siguió siendo la democracia y los derechos 
humanos, también fue creciendo el número de asociaciones civiles enfo-
cadas en temáticas más específicas: mujeres, indígenas, desarrollo comu-
nitario, etcétera. 

Con la alternancia política (2000), la sociedad civil mexicana se for-
talece y amplía; a partir de entonces su presencia y acciones son más visi-
bles en el escenario doméstico. También se fortalece el marco legal de su 
actuación, 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 diálogo con el Estado y se 

1	  No podemos olvidar que el auge del concepto de sociedad civil coincide con un mo-
mento de democratización. Hacia finales de los ochenta, los movimientos sociales, jun-
to a las recién creadas ong de varios países 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 metapolítico a los procesos de sustitución de dictaduras militares por sis-
temas democráticos. Alentados por la necesidad de (re)instaurar la institucionalidad 
democrática y el Estado de derecho, los propios actores sustituyeron las utopías y los 
proyectos revolucionarios de toma del poder con la apuesta por la sociedad civil. Así, 
mediante este concepto el(los) público(s) pudo conocer una pluralidad de actores no 
encasillables por su ubicación 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 apelación a la socie-
dad civil renació, ella misma, como parte de un discurso democrático (Bobes, 2010).
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amplían 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 públicos, hasta llegar a la situación 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, educación, democracia, derechos humanos, medio ambiente, 
entre otros) y diversidad de actividades (asistencia y servicio social, capa-
citación, investigación, etcétera). Hoy, las organizaciones son más espe-
cializadas, profesionales, visibles y participantes destacadas de la esfera 
pública y la interlocución con el Estado. Y como parte de su crecimiento y 
desarrollo, estas organizaciones han podido articularse en redes que pro-
mueven la colaboración 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 política migratoria del Estado mexicano; 
específicamente, las ong dedicadas a la atención, protección y apoyo a 
los migrantes. 

Dentro del conjunto heterogéneo que llamamos sociedad civil, so-
bresale el llamado tercer sector o sector no lucrativo, compuesto básica-
mente por las llamadas organizaciones no gubernamentales u ong. Estas 
son autónomas, no estatales y sin fines de lucro que se dedican a muy di-
versas actividades. Sus rasgos definitorios incluyen un mínimo de orga-
nización formal, independencia y autonomía. Podemos distinguirlas de 
las agencias financiadoras —de las que dependen en muchos casos para 
costear sus proyectos—, de otras organizaciones que representan gru-
pos específicos (sindicatos, partidos políticos, iglesias), y de asociaciones 
filantrópicas dedicadas a la caridad o beneficencia. En este sentido, pue-
den considerarse actores de la sociedad civil que constituyen un espacio 
de interlocución entre la sociedad y el Estado, y, desde este lugar ejercen, 
o pueden ejercer, una influencia sobre las políticas públicas. Además, en 
tanto espacios asociativos autónomos son generadoras de capital social y 
canales de solidaridad. Por eso es posible afirmar que el surgimiento de 
ong dedicadas a la migración en México supuso un punto de inflexión 
importante, ya que implicó la articulación de nuevas demandas y la difu-
sión de valores novedosos al debate y a la agenda públicos. 

Existen varias maneras de clasificar a este tipo de asociaciones (Ca-
dena, 2004), ya sea por la clase de problemáticas a la que se enfocan  
—para el desarrollo, especializadas, o de investigación—, por su prin-
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cipal actividad —prestación de servicios, asistenciales, de desarrollo, 
capacitación, entre otras— o por su radio de acción e influencia: loca-
les, nacionales o internacionales. En este libro nuestra selección respon-
de a una clasificación que combina tanto el sector de la población que 
atienden (ancianos, jóvenes, mujeres, etcétera), como la temática a la que 
orientan sus esfuerzos, ya que nos enfocamos en las que se dedican a los 
migrantes y la migración. Por ello, para efectos de nuestra investigación, 
al referirnos a ong como actores no estatales de la política migratoria 
analizamos asociaciones civiles —con diversas denominaciones jurídi-
cas—, no lucrativas, autónomas, institucionalizadas y con estatus formal, 
cuya actividad toca el tema migratorio, tanto directamente en la atención 
a migrantes y el debate sobre la migración, como desde la perspectiva de 
la investigación o el monitoreo de la gestión migratoria.

Aquí hemos considerado en particular a las ong orientadas, de ma-
nera más o menos directa, a la migración,2 asumiendo que una de sus 
aristas más importantes refiere al conjunto de valores y representaciones 
de la migración y los migrantes desde los cuales ellas definen sus accio-
nes. Así, para analizar a los actores no estatales comenzamos por las or-
ganizaciones con una postura destacada en el debate y en la atención a los 
asuntos de política y gestión migratoria —aunque sin desdeñar 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 discusión 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 están en un siste-
ma de relaciones —de poder, conflicto, jerarquías, etc.—, instituyen un 
campo de acción solidaria desde el cual intervienen en la política por vía de 
la mediación, la interlocución y la intervención, para demandar la incor-
poración de sus valores y perspectivas en la política y la legislación.3 Para 

2	 Para conocer el universo de organizaciones usamos el Atlas de Organizaciones de 
Apoyo a Personas Migrantes, elaborado por Propuesta Cívica (Guillén y Pérez, 2014), 
donde se encuestaron 63 ong de migración —la gran mayoría albergues y casas del 
migrante—; a ellas sumamos un conjunto de asociaciones que trabajan el tema de mi-
gración dentro de una agenda más amplia. Así logramos identificar un universo de 71 
ong de migración.

3	 Esta definición de campo de acción solidaria se inspira en el trabajo de diversos autores, 
que, aunque no han abordado específicamente las ong de migración, han aportado 
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realizar el análisis partimos de un primer ejercicio de descripción y clasi-
ficación, 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;4 por último, ya que nos interesa estudiar a es-
tas ong en tanto actores de la política y la gestión 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.5

Las ong de migración: de la protección a la incidencia  
en la política y la gestión migratoria

Aunque no es posible precisar con exactitud el número total de aso-
ciaciones, estudios recientes estiman que en la actualidad existen en-
tre 20 000 y 35 000 organizaciones de la sociedad civil en todo el país  
(Cemefi, Civicus, Iniciativa Ciudadana para la Promoción de una Cul-
tura de Diálogo, 2011); en su mayoría se concentran en la Ciudad de 
México y las grandes ciudades. De ellas, según el atlas elaborado por los 
investigadores de Propuesta Cívica (Guillén y Pérez, 2014), actualmen-
te solo 63 se dedican a la migración.

Estas ong de migración6 constituyen un conjunto muy diverso de 
asociaciones que, además 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 elaboración de políti-

ideas importantes para la caracterización de estas asociaciones como actores conten-
ciosos y sobre el significado político de su actuación, por ejemplo, López (2015), Re-
villa (2002) y Díez (2002).

4	 Para ello elaboramos siete categorías analíticas que incluyen: origen, actividad(es) prin- 
cipal(es), ubicación/localización, población que atienden, financiamiento, evolución y 
desarrollo, y percepciones sociales de su trabajo.

5	 Para esta parte del análisis definimos cuatro categorías 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 categorías y 
se exponen comparando ambos tipos de organizaciones.

6	 Es importante destacar que en este capítulo nos referimos a organizaciones para mi-
grantes y no de migrantes, a estas últimas, aunque muy pocas, las trataremos en el 
próximo capítulo.
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cas que favorezcan la protección de los derechos y el trato respetuoso a 
las poblaciones migrantes que pasan o llegan a residir al territorio mexi-
cano. Simbólicamente comparten la adhesión al discurso de los derechos 
humanos que está presente y cada vez gana más influencia en la opinión 
pública mexicana (López, 2015). A esto se aúna el impacto mediático 
de los dramáticos casos de secuestros de migrantes y otras violaciones 
que han contribuido a acrecentar la presencia del tema en los medios de 
comunicación. Todo ello favorece la recepción social de sus acciones y 
denuncias.7

De las asociaciones civiles que actualmente se vinculan a la cuestión 
migratoria, la mayoría se dedica casi en exclusiva a la protección, apoyo y 
asistencia a las personas migrantes en tránsito por el territorio mexicano, 
otras constituyen espacios de encuentro y debate de problemas migrato-
rios, y algunas más —junto a la defensa activa de los derechos humanos 
de los migrantes— se orientan a promover el debate público y a realizar 
propuestas concretas sobre la legislación migratoria. 

De manera muy general y para comenzar el ejercicio de descripción 
y clasificación indispensable para el análisis de este actor, dividimos el 
universo en dos tipos de organizaciones: ong dedicadas a labores asis-
tencialistas como protección 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, investigación, monitoreo, y otras más, 
a las que nos referimos como ong de perfil amplio.8 Dentro de estas úl-
timas incorporamos a organizaciones dedicadas exclusivamente al tema 
migratorio y a las que incluyen lo migratorio como una parte importante 
de una temática más extensa: en democracia, participación, transparen-
cia, derechos humanos, incidencia, diálogo, etc.9 Por último, dado que no 

7	 Aunque lo precisaremos más adelante, es bueno señalar aquí 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.

8	 Esta distinción, que dividió el total de las ong en 54 casas del migrante y 14 ong de 
perfil amplio, solo persigue fines analíticos, 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 migración como en el compromiso con la defensa de derechos humanos de 
la personas migrantes.

9	 “[La organización] tiene entre quince y veinte agendas temáticas, además de las he-
rramientas de transparencia, presupuesto y política pública y derechos humanos. En-
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pretendemos realizar un inventario exhaustivo de las ong dedicadas a la 
migración, hemos optado por ofrecer un panorama general del trabajo de 
las organizaciones.

De las 63 asociaciones de apoyo a migrantes10 documentadas en el 
atlas elaborado por los investigadores de Propuesta Cívica (Guillén y Pé-
rez, 2014), la gran mayoría 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 situación 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 república. 

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 católicas, frente al aumento de los flujos migrato-
rios hacia Estados Unidos y las problemáticas sociales asociadas a ello. En 
un inicio, se trató 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 Juárez y Matamoros, a lo largo de las tres últimas 
décadas, y frente al aumento sostenido de los flujos migratorios en tránsi-
to procedentes de Centroamérica y otros países, el número de centros de 
atención y albergues creció significativamente, ampliándose el área geo-
gráfica en que se asientan y el tipo de poblaciones que atienden. 

Estas iniciativas sociales surgieron como reacción (y aún responden) 
a la inacción 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, órganos de transparencia, 
presupuesto, híjole es que yo te diría que son como quince o veinte agendas y migra-
ción es una más…” (Entrevista a ong de perfil amplio).

10	 Dicha investigación incluye en este número solo organizaciones que se dedican al tra-
bajo específico con migrantes, mientras que nosotros incluimos además otras organi-
zaciones de perfiles más amplios que inciden en el cabildeo y la investigación sobre la 
migración.
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el cruce en situación 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 atención 
de grupos en especial vulnerables como niños, niñas y adolescentes no 
acompañados, mujeres y adultos mayores.11

Si las primeras casas del migrante que se fundaron en los ochenta 
dependían de la Iglesia católica, con el tiempo se han ido constituyen-
do como asociaciones de asistencia privada (iap) y asociaciones civiles 
(ac), que en tanto autónomas e independientes establecen sus propias 
agendas y prioridades, y organizan el trabajo cada una a su modo y en 
función de las características 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 política 
y la gestión migratoria.

[…] en los últimos diez años, yo creo, es cuando ha habido más cambio y 
se empezaron a abrir más albergues que desarrollaron rápidamente una 
mayor visión de derechos humanos y rebasaron el estadio de la asistencia… 
y eso en sí, me parece que es un nuevo actor social también… que además 
se está articulando, y no se está articulando como sucedía antes. Antes, era 
básicamente al amparo de la pastoral de movilidad… de la Iglesia formal 
tradicional, actualmente […] hay organización autónoma (Entrevista a 
ong de perfil amplio).

11	 De las 57 organizaciones encuestadas en el atlas, 52 atienden migrantes de tránsito 
centroamericanos; 31, mexicanos, y 27, migrantes de retorno. Asimismo, 27 de estas 
organizaciones atienden mujeres; 17, familias en situación de riesgo; 13, menores mi-
grantes no acompañados, y tres, adultos mayores (Guillén y Pérez, 2014: 183).
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No obstante, a diferencia de otras organizaciones que estudiamos 
aquí, las casas del migrante son organizaciones básicamente 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 público e incluso participan con progra-
mas del gobierno, pero son excepciones, ya que la mayoría se sostiene de 
donaciones en dinero y en especie.

Además 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 pública 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:12 “[…] 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 opción de beneficencia… nosotros les decimos: nosotros esta-
mos aquí 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 
más reducido de asociaciones cuya presencia más destacada se da en el 
debate público, el cabildeo y la incidencia en la política y la gestión mi-
gratoria. A diferencia de la mayor parte de las casas del migrante, las ong 
de perfil amplio buscan trabajar directamente en el análisis, la difusión, 
la denuncia y el monitoreo en la política y la gestión migratoria. Este con-
junto también es diverso, ya que algunas se enfocan en la investigación, 
y otras en la incidencia en políticas públicas, la capacitación, la construc-
ción de espacios de diálogo y la visibilización del tema migratorio en la 
agenda pública. 

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

12	 Estas casas y albergues forman parte de las redes más activas en la incidencia sobre la 
política migratoria a las cuales nos referiremos más adelante en este mismo capítulo.
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inclusión, políticas públicas, etc., o por el aumento de la visibilidad que 
la vulnerabilidad de esta población ha alcanzado en los últimos años en 
México.

Lo que distingue a estas ong de perfil amplio de las casas de migran-
tes  es su tipo de actividad ya que, además 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-
ción, observatorio, monitoreo y evaluación de la gestión migratoria, acti-
vismo civil, capacitación, y divulgación. 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 migración 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 filantrópicas ni de asistencia en específico, sino de organizaciones de 
perfil amplio que tratan el tema desde la perspectiva de la interlocución 
con el Estado y de la discusión pública de la política y la gestión, además 
de la defensa de los derechos de los migrantes.

En términos generales se trata de organizaciones con presencia en 
los medios de comunicación y en el trabajo de análisis, cabildeo e interlo-
cución con las autoridades en cuanto a políticas de migración, y entre sus 
características comunes más relevantes destaca un alto grado de profesio-
nalización, especialización y articulación en redes extensas que incluyen 
a la mayoría de las asociaciones enfocadas a la migración, incluyendo las 
casas y los albergues para migrantes. 

Respecto a los financiamientos, hemos hallado diferencias en relación  
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 Arthur, Kellog, onu, Unicef, Unión 
Europea, etcétera). E incluso se encontró, 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 fundación, las ong 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 democratización del sistema político (alternancia), 
con la etapa de fortalecimiento y diversificación de la sociedad civil mexi-
cana, y con la aprobación de la legislación que las ampara. Ya que se trata 
de organizaciones que nacieron durante la consolidación de la sociedad 
civil y la participación ciudadana, tratan el tema migratorio desde valores 
democráticos como la defensa de los derechos, la inclusión y el pluralis-
mo, y como parte de una perspectiva de defensa del Estado de derecho, 
transparencia, diálogo y gobernanza. En los últimos tiempos, además, 
comienzan a aportar a la gobernanza migratoria con su presencia en ór-
ganos consultivos amplios en el inm y la Segob.

En sentido general, se distinguen dos etapas en el desarrollo de las 
ong de migración: 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, alimentación y asistencia legal, y un 
segundo momento en el que surge o se suma al tema una clase de asocia-
ción que ya no estaba centrada en la asistencia, sino en problemas crucia-
les para la democracia y el Estado de derecho en México —la protección 
de los derechos humanos, la seguridad y la justicia, por ejemplo—, y en la 
incidencia en las políticas públicas. A diferencia de las casas del migran-
te —muchas fundadas con anterioridad—, las ong de perfil amplio na-
cieron independientes y autónomas, esto es, sin vínculos 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 interlocución con el Estado. 

Esta inclusión de la cuestión de los migrantes como parte de temá-
ticas y objetivos más extensos ha tenido un impacto positivo en la dis-
cusión pública del asunto migratorio, ya que ha ampliado los emisores 
de discursos y los públicos potenciales, aumentando los canales y la pro-
ducción de información actualizada e imparcial sobre la situación de los 
migrantes. Estas ong de perfil amplio han aportado profesionalismo y 
especialización, y han realizado investigaciones y trabajos de monitoreo 
de las acciones de los actores estatales, además de que han fungido como 
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observatorios sobre la situación de los migrantes y acerca de la política y 
la gestión de la migración en nuestro país. 

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 sitúa 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 Promoción de una Cultura de Diá-
logo, 2011). En este contexto, dichas organizaciones podrían 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, empezó a crecer sostenidamente el número 
de migrantes de tránsito 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 ámbito doméstico, lograron 
el reconocimiento del gobierno mexicano y se convirtieron en impulso-
ras del cambio en la relación Estado-diáspora; mientras esto ocurría, a 
los problemas de los centroamericanos en su tránsito por México se des-
tinaba muy poca atención.

Si miramos al conjunto de organizaciones con una perspectiva his-
tórica, se aprecia una evolución en el espectro de actividades y proyectos 
que realizan. Más allá 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 diversificación de actividades que se refle-
ja en varios aspectos. El primero sería la ampliación del enfoque sobre la 
migración. Más allá de la situación personal de los migrantes —necesi-
dades de alimentación, alojamiento, deportaciones, detenciones—, hubo 
interés en fomentar la modificación de las reglas y las normas, observar el 
proceso migratorio como una totalidad (expulsión, recepción y tránsito):  
“[…] por lo menos ya estamos trabajando más articuladamente desde 
todo el proceso de migración. Antes de 2012 ni siquiera estábamos [en] 
todo el proceso de migración, eran los que trabajan tránsito, 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 todavía ocupan un lugar 
como la “voz de los migrantes”, hoy se proponen ir más allá y construir 
espacios donde los propios migrantes posicionen sus demandas, esto es, 
no tanto asumir su “representación”, 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 están ahí y entonces nosotras ser interlocutoras en ese 
sentido, tratamos de abrir espacios para que estén las personas (Entrevista 
a ong perfil amplio).

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

En este sentido, mientras las casas del migrante continúan con su la-
bor de asistencia y apoyo a los migrantes, y la visibilización y denuncia de 
las violaciones a sus derechos e integridad, las ong de perfil amplio han 
complementado esto con acciones que incluyen la capacitación 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 ong.

Otra de las actividades que se ha potenciado es la investigación, que 
además de crecer ha vivido una mayor profesionalización. Como resul-
tado, junto con la elaboración de informes sobre la situación de los mi-
grantes, se realizan investigaciones más especializadas con las que se han 
generado indicadores, bases de datos, publicaciones de libros, monogra-
fías 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 más 
importante es la acción encaminada a traducir los resultados de la inves-
tigación y todo este conocimiento en un lenguaje útil para la elaboración 
de la política migratoria: 
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[Buscamos] generar o divulgar información que pueda ayudar a sustentar o 
a evaluar políticas públicas, también a sustentar proyectos de sociedad civil 
desde un enfoque de derechos humanos y social. Originalmente, algo que 
nos planteamos era que queríamos traducir los resultados de investigación 
de la academia en un formato y en un lenguaje que les agregaran utilidad 
para incidir en políticas públicas. (Entrevista a ong de perfil amplio).

Entre las ong de perfil amplio, en tanto actores no estatales de la po-
lítica migratoria, uno de los aspectos más sobresalientes es su vocación 
y su convicción de la incidencia como su principal razón de ser. Esto, sin 
duda, es uno de sus mayores logros, ya que un efecto de tal acción 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 política y la gestión. 

El trabajo de sistematización y difusión de información que realizan 
las ong referidas en el párrafo previo constituyen insumos para la re-
flexión sobre la migración y la acción de defensa de los migrantes; asimis-
mo, el impulso, organización y realización de foros de discusión y debate 
han permitido publicitar el proyecto de la Ley de Migración y su Regla-
mento y han ejercido presión para la incorporación 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 Migración 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 condición de ong y las normativas de financiación, 
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 consultoría y asesoría 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 asesoría técnica” (Entrevista a ong de perfil amplio).

En cuanto a su capacidad de incidencia en la política, actualmente 
hay una presencia de las ong de migración, 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 participación  
de la sociedad civil—; esto se agrega a su participación en los debates  
sobre la Ley de Migración y su Reglamento, y la inclusión de varias de sus 
propuestas en el Programa Especial de Migración. 

Yo creo que en términos del proceso de aprobación de la Ley de Migración, 
el mayor logro que tuvimos de la sociedad civil no es tal vez en sí en el tex-
to de la ley..., creo que ahí el logro fue hacer público el proyecto, torcerle 
un poco la muñeca al Ejecutivo y al Legislativo y levantar algo de debate, 
que sin nuestra insistencia y nuestra intervención […] hubiera sido un 
proceso que se hubiera llevado completamente a puertas cerradas y proba-
blemente por una vía rápida, entonces por lo menos se levantó un debate 
y yo creo que eso facilitó también después otro tipo de participación en la 
elaboración del reglamento, logró 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 inclusión de la perspectiva de derechos humanos 
en el Programa Especial de Migración. Es por esto que la participación 
de estas organizaciones en espacios de toma de decisiones sobre política 
migratoria y la inclusión 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 sí ha hecho que podamos influir en alguna u otra 
dimensión de la política, del marco de la política, de los programas que sa-
len publicados, etcétera, en los últimos diez años. Eso creo que sí lo hemos 
logrado, y no solo de manera casuística, me parece que cada vez somos 
más metódicas y cada vez documentamos mejor lo que vamos haciendo y 
eso ayuda. (Entrevista a ong de perfil amplio).

La contribución en los procesos de gestión, aunque limitada, ha sido 
un logro más 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 protección de niños, niñas y adolescentes 
no acompañados, y su involucramiento en los programas de regulariza-
ción 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 política migratoria mexicana. 
Podemos afirmar que una de las acciones que ha potenciado la fortaleza 
e impacto de las ong ha sido su articulación 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 común. Ya que se trata de conjuntos de organizacio-
nes autónomas, las redes reproducen una relación no jerárquica, sin man-
do único o centralizado, a partir del principio de colaboración en redes 
horizontales que ofrecen la posibilidad de intercambios fluidos de infor-
mación, y mayor influencia en la política pública. 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 consolidación del trabajo con estos temas. Con la constitución 
de redes se logra una mejor presencia en los medios de comunicación y 
un mayor impacto en el debate y la política pública.

Las organizaciones que hemos estudiado aquí 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 
creación , 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 protección de los migrantes en tránsito. Esta red, 
a diferencia de las que veremos más adelante, tiene requisitos de perte-
nencia que van más allá de lo migratorio. Dado que se conciben como de 
inspiración cristiana, significa que aunque admiten casas sin vínculos con 
la Iglesia católica (denominaciones protestantes, por ejemplo), esto no 
sucede con entidades laicas. Otra restricción es lo que llaman trabajo en 
campo, esto es, que admiten organizaciones que trabajen directamente 
con personas migrantes, pero no las dedicadas a la investigación, 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 inspiración cristiana. Entonces quien forma parte de 
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Codemire […] esas son como las dos reglas máximas, 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 Documentación de las Organizaciones Defensoras de Migrantes 
(Redodem). Coordina a trece albergues de migrantes en México. Su fun-
ción es recopilar información sobre los migrantes en tránsito y cuenta 
con una base de datos estadísticos sobre los perfiles de los migrantes, 
además de que documentan las violaciones a sus derechos. Han publi-
cado informes sobre las violaciones y análisis de las políticas migratorias 
del gobierno de México. La importancia de esta iniciativa es que ha ge-
nerado un insumo valioso para la denuncia, la investigación y el análisis 
del fenómeno migratorio y de la problemática de las violaciones a dere-
chos humanos, con datos y testimonios de los migrantes. 

Estas redes de casas constituyen esfuerzos de articulación dirigidos 
sobre todo a potenciar las capacidades de atención y apoyo a los migran-
tes, ya sean estos víctimas de delitos o solicitantes de protección; al mis-
mo tiempo, pueden ofrecer capacitación 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 razón para articularse en redes estriba en la necesidad de prote-
ger a los 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 acompañados, y nos canalizamos algunas víctimas 
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 temáticas y de mi-
gración, y al igual que las anteriores, buscan la protección 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 construcción de políticas. Por su alcance van desde las nacionales 
hasta las internacionales, y aunque algunas se articularon para incidir en 
determinados procesos —por ejemplo, en la promulgación de la Ley de  
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Migración—, no son coyunturales, pues varias de ellas han pervivido por 
más de cinco años. 

Estas redes y foros están involucrados en diversas iniciativas de refor-
ma a la legislación migratoria, y representan actores colectivos con fuerza 
y presencia en el debate sobre la política y la gestión 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 migración son los que se 
describen enseguida.

Foro Migraciones. Fundada en marzo de 2001, fue la primera de estas re-
des. Esta iniciativa reunió 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 constituyó como un espacio de diálogo, análisis y 
denuncia para incidir en la promoción y defensa de derechos, y en la de-
finición de propuestas para reformar la legislación migratoria. A la vez, 
pretendía fortalecer el conocimiento, el intercambio de información, la 
comunicación y la difusión. Ha organizado numerosos eventos de dis-
cusión, participado en procesos de consulta y elaborado documentos e 
informes sobre la situación migratoria del país. 

Grupo de Trabajo sobre Política Migratoria. Se formó en octubre de 2010, 
específicamente para incidir en la Ley de Migración y en los reglamen-
tos y programas de esta. Cuenta con una línea de trabajo de monitoreo 
de la aplicación de la ley y las normativas. En esta red se agrupan ong, 
otras redes regionales y nacionales y los académicos más activos en el 
tema migratorio. Incorpora tres líneas de trabajo: una de incidencia que 
se enfoca en la evaluación y análisis de las leyes y programas migratorios, 
así como en la elaboración de propuestas; otra de monitoreo con el cual 
se identifican y valoran los impactos de la aplicación de la legislación; y 
la de fortalecimiento interno, con la que se persigue aumentar la visibi-
lidad y posicionamiento del grupo en la discusión del tema migratorio. 
El trabajo de este grupo ha alcanzado importantes logros y se encuentra 
entre los actores más activos en el debate.

Colectivo Migraciones para las Américas (Compa). Es la red más grande y 
extensa. Incluye 126 redes y organizaciones de Estados Unidos, México 
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y Centroamérica. Surgió inicialmente en 2013 con el nombre de Colecti-
vo Plan Nacional de Desarrollo-Migración (Colectivo pnd-Migración), 
cuyo objetivo era promover la inclusión de una “agenda estratégica trans-
nacional de migración” en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, 
con los enfoques de migración, género, derechos humanos y desarrollo. 
Luego de propiciar un diálogo amplio para cumplir tal propósito, cambió 
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 participación ciudadana en la migración y en los diversos foros 
y espacios de incidencia en la política migratoria.

Las organizaciones tienen conciencia de que la articulación y comu-
nicación entre ellas fortalece su accionar y les otorga recursos adicionales, 
convirtiéndolas en actores más 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 colaborar, complementar 
y aunar recursos y esfuerzos, con lo que se genera un capital social capaz 
de movilizar activos, de aumentar la confianza y la cooperación y de im-
pulsar la formación de nuevos grupos y asociaciones:

[…] tal vez lo que muchas de ellas han hecho para influir más por ejemplo 
en la ley y en los programas ha sido reunirse ¿no? La coalición y yo creo 
que esa es la forma en que más peso se ha tenido […]. Hay que articular-
nos para fortalecer capacidades. […] Yo como organización no tengo ni la 
capacidad en términos de recursos humanos, a lo mejor ni metodológica, 
etcétera, para hacer ciertas investigaciones, documentar ciertas problemá-
ticas […] entonces yo creo que hay que articularnos, hay que fortalecer 
esas alianzas (Entrevista a ong de perfil amplio).

Esta colaboración trasciende lo específico migratorio, ya que las orga-
nizaciones civiles de migración se han incorporado a redes temáticas más 
amplias de derechos humanos, niñez y trata, entre otros. Para ejemplo 
señalamos su participación 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 tdt.

Asimismo, se han conformado redes binacionales y regionales como 
la Mesa de Coordinación Transfronteriza de Migraciones y Género, ini-
ciativa binacional México-Guatemala, enfocada a los temas de mujer mi-
grante, niñez, pueblos indígenas y salud; la Red DH Migrantes, de acción 
y colaboración entre organismos públicos y organizaciones de derechos 
humanos para la defensa translocal de los derechos de las personas mi-
grantes en tránsito de Centroamérica y México, y la Red Mesoamericana 
Mujer, Salud y Migración, 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-
dizarlo y llevarlo al largo plazo con miras a una influencia más perma-
nente: “Cada vez trabajamos con mayores alianzas, hay más espacios de 
articulación, pero yo nunca he visto una estrategia [...] Eso por un lado, 
por otro tiene que ver con la parte de lógica de poder que va más allá de 
la política como tal, o sea, es cómo poder hacer presión a través de vías no 
tradicionales” (Entrevista a ong de perfil amplio).

Por otra parte, entre los retos futuros de estas redes se encuentra la 
estabilidad de la participación, la necesidad de incluir a más organiza-
ciones de defensa de migrantes, incluyendo las casas, los albergues y los 
defensores de migrantes, y establecer objetivos comunes de largo plazo: 
“[…] esa articulación con visión de derechos humanos es muy importan-
te también y de manera no forzosamente muy ordenada, pero empieza  
a haber cada vez más interactuación entre todos y comunicación. Creo 
que lo que todavía 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 público— están integradas 
a las redes temáticas, ya que entre ellas persiste la idea de que lo más im-
portante es la ayuda y la protección 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 está 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 día a día acompañando 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 aún 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-
tión de los recursos económicos es crucial, y en la situación actual, en la 
que los financiamientos son cada vez más escasos y competidos ante los 
muchos y urgentes problemas por resolver, aquello representa un reto. 
Para las casas del migrante, los recursos económicos se vinculan sobre 
todo a las necesidades de proveer alimentación, hospedaje, servicios mé-
dicos y otras formas de asistencia como la legal y la psicológica, 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 número de asuntos que pue-
den acometer. Tampoco hay que olvidar que las agencias financiadoras 
tienen sus prioridades y jerarquías 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 último, 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 contratación de audito-
res o personal especializado:

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

[…] la otra cosa tiene que ver mucho, al final del día, con el dinero, del fi-
nanciamiento, las organizaciones cada vez estamos más vigiladas con ma-
yores requisitos fiscales, etcétera y obviamente eso requiere de capacidades 
administrativas técnicas cada vez más altas y el tema de acceder a recursos 
cada vez es más complicado (Entrevista a ong de perfil amplio).
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Otra limitación 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 tránsito y adquieren presencia local, 
la mayoría de las ong de perfil amplio se encuentran en zonas urbanas, lo 
que implica que su incidencia a nivel local está restringida. Debe agregar-
se que los dos tipos de organizaciones tienen límites para influir en la po-
lítica real y en las esferas de toma de decisiones, lo que tiene que ver con  
la asimetría de su interlocución: son asociaciones pequeñas que intentan 
actuar frente al Estado que cuenta con todo el poder:

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

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

En primer lugar, es importante conocer cómo 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 pequeñas  
donde las organizaciones y los migrantes que reciben son muy visibles, las  
segundas se relacionan con la sociedad en general y la opinión pública.

En la encuesta realizada por Propuesta Cívica (Guillén y Pérez, 
2014), al indagar con las organizaciones acerca de la percepción de la 
comunidad sobre su trabajo, encontraron que 82% (47 de las 57 organi-
zaciones entrevistadas) decía haber logrado influir positivamente en la 
percepción de sus comunidades (Guillén y Pérez 2014: 181). En nues-
tras propias entrevistas encontramos que aunque recabamos opiniones 
positivas,13 esto es algo que se modifica poco a poco, no siempre de la  

13	 “[…] pues mucha gente dicen qué labor tan bonita la de trabajar con migrantes, por-
que saben la problemática 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 específico por parte de la or-
ganización, encaminado a convencer, a luchar contra prejuicios y estereo-
tipos, y a acercar a la comunidad a las actividades de asistencia y ayuda a las  
personas migrantes.

[…] y de repente la población local nos dice “es que los migrantes están en 
las ciudades, hay migrantes acá” […] y eso ha causado una alarma en la 
propia población […] entonces, de repente empiezan a saltar esas alarmas 
típicas ¿no? Por eso ahora la casa, decidimos y analizamos que habría que 
entrarle muy fuerte a una incidencia o un plan de sensibilización a la co-
munidad […] (Entrevista a casa del migrante).

[…] después de aprender mucho tiempo, porque […] con el padre Sola-
linde y en Lechería, en ambos lugares me tocó vivir la experiencia junto 
con ellos de que nos quisieran quemar los vecinos y querer quitar la Casa 
del Migrante. Entonces esta experiencia nos obligó a aprender cómo invo-
lucrar a la comunidad en un tema de desarrollo y de beneficio […] cam-
biar la percepción y crear una cultura más de acogida y de protección 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 opinión 
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 cómo poder no solo dar a conocer el trabajo sino a partir de dar a co-
nocer el trabajo cómo 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 opinión puede deberse, entre otras causas a que, a 
diferencia de los albergues para migrantes, se ubican en centros urbanos 
donde se diluye la presencia física de un grupo de extranjeros, o bien a 
que su labor se enfoca más a la investigación y a presionar a las autorida-

para poder lograr un sueño que a lo mejor nunca se ha podido lograr […] y es ahí don-
de hemos tenido mucha porra, donde ahí mismo vamos y ya salieron con una caja de 
calcetines y cosas así 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 habrá 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 […] ¿cómo decir?, como tino en escoger 
nuestras batallas y nuestros temas de trabajo, y bueno yo creo que hemos 
sido como muy insistentes en explicar cuál era nuestra identidad y el tipo  
de trabajo que podíamos hacer y no podíamos hacer” (Entrevista a ong 
de perfil amplio).

En general, para la población, cuando se habla de trabajo con mi-
grantes, se tiende a pensar en los mexicanos en Estados Unidos, que ha 
sido lo más significativo en el discurso público, en tanto que en este mis-
mo ámbito, el debate sobre la situación 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 organización que apoya a migrantes’ lo primero que a veces nos res-
ponden es ‘sí, es que los mexicanos que están en Estados Unidos sufren 
mucho’ ” (Entrevista a ong de perfil amplio).

Otro aspecto importante de la relación de estas organizaciones con 
el entorno es su vinculación con otras ong nacionales que se ocupan de 
asuntos distintos al de la migración. 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 migración se incluye trans-
versalmente. En primer lugar, con aquellas que se enfocan en los derechos 
humanos, lo cual es una consecuencia lógica por el tipo de población 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 están incluidos de manera natural. Sin embargo, a pesar de su 
vinculación, las ong de migración no han incorporado a su repertorio de 
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acción estrategias como el litigio,14 que han probado ser efectivas en el 
trabajo de las ong de derechos humanos en México (López, 2015), y las 
de migración en otros contextos nacionales (Moskovich y Binhas, 2014). 

También existe vinculación con organizaciones feministas, y con las 
de defensa a la niñez, de medio ambiente, de seguridad, de víctimas de 
delitos, de personas desaparecidas, etcétera. 

[…] hemos tenido también como trabajo y acercamiento con organiza-
ciones que no necesariamente son de la agenda de migración como para 
fortalecer, digamos, aspectos más particulares o el trabajo con poblaciones 
más particulares. Por ejemplo, nos hemos articulado mucho con las orga-
nizaciones de la agenda de niñez por el tema de niñez migrante y con las 
organizaciones de la agenda feminista, por todo el tema de las mujeres 
migrantes. Y, últimamente, hemos evidenciado la necesidad de articular-
nos más con las organizaciones que trabajan género o que trabajan con 
poblaciones lgbtti que también es una población 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, todavía 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 región y Estados Unidos, en este momento, no es una agenda 

14	 Aunque la ong de perfil amplio Sin Fronteras desde 2002 ha realizado juicios de am-
paro contra deportaciones y expulsiones, esta no es una práctica común de las ong es-
tudiadas. De hecho, dicha ong e Imumi (Instituto para las Mujeres en la Migración), 
participaron en un proyecto encaminado a fortalecer estas acciones. En la presentación 
de este reconocen el poco uso de esta herramienta, a la vez que promueven una capaci-
tación 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 Comisión Mesoamericana de Juristas, con el respaldo de cuarenta ong de dere-
chos humanos y defensa a migrantes, interpuso un expediente de acción declarativa 
para que la scjn se pronunciara por la constitucionalidad de la detención de migran-
tes en estaciones y retenes de revisión. Asimismo, en 2016 se presentó un recurso ante 
un juzgado de Querétaro que resolvía sobre este mismo asunto (detención de jóvenes 
chiapanecos en una revisión migratoria con fines de deportación). 
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políticamente prioritaria […] y que entonces para hacer subir esa agenda la 
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 año pasado, o este año, 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 según el tipo de organización; para las ong de perfil amplio el pro-
pósito es potenciar el impacto de sus discursos y de acceder a recursos 
económicos y de influencia y presión; 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 aún son limitadas, se encuentran extendidas 
entre las ong y se las puede diferenciar al menos en cuatro ámbitos: con 
organizaciones de migrantes mexicanos, con organizaciones de Centro-
américa, con la sociedad civil global, y con organismos internacionales.

En cuanto al primer ámbito, clubes y organizaciones de migrantes 
de Estados Unidos están incorporados a varias de las redes que trabajan 
la política migratoria en México y, de hecho, participaron en la organiza-
ción 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 políticas 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 política sobre los 
migrantes que México recibe:

[…] Luego las organizaciones en Estados Unidos también a partir de 
2012 es cuando empezamos a trabajar más en conjunto, a nivel internacio-
nal, con nalac, Red Mexicana de Líderes y Organizaciones Migrantes y 
con Centroamérica con las que ya teníamos trabajo a partir de la reforma a 
migraciones, pero principalmente con las comunitarias a través de la mesa 
de la Red Mesoamericana (Entrevista a ong perfil amplio).

La relación con organizaciones y redes de Centroamérica guarda 
gran importancia, ya que la mayoría de los migrantes en tránsito proce-
den de esa región; así podemos señalar los vínculos 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 convicción de que la migración 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 aquí en el D. F. sino que están en todo el país 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 cómo 
está la situación desde el origen en otros países pero también mucho por-
que la lógica sobre la cual se está manejando la política migratoria pues 
en realidad es una política regional y que en ese sentido pues habría que 
avanzar de una forma mucho más coordinada en contra de esta dinámica. 
(Entrevista a ong de perfil amplio).

Cuando hablamos de relaciones con la sociedad civil global (Keane, 
2003), nos referimos a actores no estatales que actúan más allá de las 
fronteras del Estado nación 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 capítulos nacio-
nales, se instituyen como nuevas formas de autonomía 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 así hacer oír 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 migración 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 más a la participación en eventos y, sobre todo, al ac-
ceso a los financiamientos; Caritas, Oxfam, Médicos sin Fronteras, son 
ejemplo.
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Entre los actores no estatales involucrados con la migración, no po-
demos dejar de aludir a los organismos internacionales de migración 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 participación en proyectos y acceso 
a financiamiento con la Organización Internacional para las Migraciones 
(oim), la Organización Internacional del Trabajo (oit), la Organización 
de las Naciones Unidas (onu), el Alto Comisionado de la onu sobre 
Derechos Humanos (acnur), el Programa de las Naciones Unidas para 
el Desarrollo (pnud), la Comisión Interamericana de Derechos Huma-
nos, la Comisión Global de las Migraciones, y la Cooperación Noruega, 
Suiza y de la Unión 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 tendría que fortalecer. Evidentemente sé 
que hay una parte política 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 lógica que 
yo he visto es que al menos con los que trabajamos es que mucho de eso 
se ha perdido […] Entonces yo creo que habría que fortalecer eso […] 
(Entrevista a ong de perfil amplio).

La valoración de las ong del trabajo de los organismos internaciona-
les es desigual, mientras que acnur es referido como activo, propositivo 
y partenaire, la oim recibe muchas críticas.

Organismos internacionales están 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 acompañamiento real de 
organismos internacionales. Naciones Unidas desdibujado, oim está total-
mente […] trabajamos con ellos en casos particulares, principalmente en 
los temas de trata, pero en el tema migratorio, en toda la gestión de flujos y 
tal es como un complemento a la política gubernamental […] Yo creo que  
hay personas especificas en la oim que tienen muy buena voluntad,  
que inclusive vienen de ong y hay un trabajo previo, pero la política de la 
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oim es ser un complemento del Instituto Nacional de Migración, de las 
repatriaciones, bajaron mucho los fondos de la misma oim y el Programa 
Conjunto […] los fondos que bajan a la población migrante o a las organi-
zaciones de la sociedad civil son mínimos y los fondos que hacen en even-
to de inauguración y este tipo de cosas con gobierno se gastan millones. 
(Entrevista a ong de perfil amplio).

Muchas de las críticas apuntan a que estos organismos no dirigen 
los apoyos y recursos a las áreas 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 políticas gubernamentales. 

[…] la acción mundial sobre migración, desarrollo y derechos humanos 
y entonces fuimos prácticamente quienes coordinamos la organización y 
participación 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 
ahí no iba a pasar nada. No hay intención 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 funcionó el diálogo 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 críticas 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 relación cordial, buena, nos apoyan. No dejamos de ser 
críticos con su labor, tanto con el acnur como la oim, pues somos muy 
sinceros y muy directos, pueden hacer más 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 cuestión de hacer cambios de 
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un verdadero reconocimiento a una realidad que tenemos aquí todos los 
días ¿no? Y bueno, acnur que se limita a ser asistencialista más que a te-
ner una actitud distinta, en un mandato que le compete, de cuidar y prote-
ger a una población ya de por sí violentada y perseguida en su país. Yo creo 
que aquí 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 trámite administrativo y de documentación, porque acnur no 
hace otra cosa. Y se lavan la cara diciendo que fortalecen institucionalidad. 
No, espérate, ayuda a construir baños 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 propósitos de protección 
y defensa ante situaciones concretas —detenciones, aseguramientos— y  
asistencia —medicamentos, acceso a servicios de salud—, las ong de 
perfil amplio se vinculan más con el nivel federal y con las instancias gu-
bernamentales involucradas en la política migratoria, dado que sus obje-
tivos son más la incidencia en las políticas de migración 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 políticas: enfocarse más a la investigación, asesorías 
técnicas, monitoreo y diálogos con la autoridad. Pues bien, esta forma de 
relación con el Estado ha tenido buenos resultados cristalizados en pro-
gramas de regularización y el Programa Especial de Migración: “[…] po-
demos jugar otro tipo de rol dentro de esa estrategia de incidencia, por 
ejemplo, teniendo espacios de discusión más técnicos, un poco más tal  
vez como dicen aquí ‘a calzón 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 límite de la incidencia, 
pues las instancias encargadas de gestionar y proponer las políticas mi-
gratorias (que son con quienes dialogan), no siempre toman las decisio-
nes del más alto nivel que afectan esta materia: “[…] la cuestión es que 
hacemos incidencia formal de política pública y este país se mueve por la 
real politik, bueno, todos, y no estamos incidiendo ahí 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 definición, el Estado y las ong se sitúan 
en las antípodas, por lo que el primero en ciertos momentos puede ver en 
las ong de migrantes competencia o intromisiones en sus ámbitos de au-
toridad, mientras que estas últimas suelen tener malas experiencias que 
les inoculan desconfianza frente al diálogo propuesto desde el poder. Por 
ello tienden a ver en el Estado una amenaza a su independencia y su po-
sición 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 
diálogo 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 deportarlos: […] No, a ve-
ces preferimos no [trabajar con el dif]. Aunque tenemos niños y a veces 
niños no acompañados. ¿Por qué? Porque la experiencia nos enseñó que 
vienen por ellos, los meten a una estación migratoria y [a] deportarlos sin 
importarles por qué el chiquillo o chiquilla llegó aquí (Entrevista a casa 
del migrante).

Todas las ong señalan que la relación 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 
relación, ya que implican modificaciones en las políticas y en la sensibi-
lidad de las personas que son funcionarios y autoridades. Al llegar los 
nuevos encargados, se puede interrumpir el vínculo construido con una 
persona o con el enfoque específico de una administración: “[…] a nivel, 
digamos, formal institucional no hay una capacidad, una actitud perma-
nente, constante, operativa de diálogo y cooperación. 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 autonomía y se inclinan a 
ver en el Estado una amenaza a su independencia y su posición en la de-
nuncia desde la sociedad, en este sentido la posición de algunas es más 
reticente que la de otras: “[…] creo que sí está bien que haya un grupo 
de organizaciones que están en ese camino de búsqueda de construcción 
democrática y diálogo democrático, pero creo que también hay otras que 
son muy críticas 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 interlocución con los tomadores de decisiones desde una posición de 
expertos y con base en la construcción de conocimiento especializado so-
bre la migración y los migrantes; para ellas el diálogo con las autoridades 
es una prioridad. Mientras que las casas del migrante se ven a sí 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 diálogo con la autoridad. Las casas del mi-
grante tienen una visión más crítica y reticente respecto a la interlocución 
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 pequeñas batallas.

[…] en algunas comunidades, yo pienso que opinan que apoyamos a hacer 
un puente, pero que al final de cuentas […], no creas, hay mucha crítica 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 sí nos ven un poco como ese interlocutor, 
pero a la vez también hay un crítica importante (Entrevista a ong de perfil 
amplio).

Por último, las relaciones con la academia son de gran relevancia para 
nuestro análisis, ya que pensamos que, aunque con su especificidad, son 
actores y aliados del trabajo de las ong en el campo de la migración.
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La academia

Existen varios centros de investigación 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  
investigación individuales, grupos de investigación, seminarios perma-
nentes, diplomados, programas interdisciplinarios, observatorios de 
migración, programas de posgrado (maestrías y doctorados), grupos y 
redes de investigadores, etcétera. Como resultado se publican libros, ar-
tículos, ponencias, informes y documentos de trabajo, y se construyen 
bases de datos, indicadores e índices que contribuyen a la construcción 
de un conocimiento científico que respalda la acción en este campo. 

Algo que también es importante es que cuando hacemos estudios, gene-
ralmente tratamos de tener un mecanismo de validación y retroalimen-
tación 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 investigación, 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 investigación, según el caso, entonces validan el planteamiento del pro-
yecto o la metodología, hacen recomendaciones, se tiene reuniones con 
ellos, conforme va avanzando el proyecto tienen que, obviamente, validar 
sus resultados (Entrevista a ong de perfil amplio).

A pesar de ello, en opinión de las organizaciones no es suficiente, ya 
que hay un desbalance entre los estudios de los mexicanos en el exterior 
—que han generado más interés e investigaciones durante más tiempo— 
y los de los extranjeros en México, un tópico menos tratado e investigado. 
De igual modo, el tema demanda más involucramiento social y divulga-
ción, para lo cual es necesario conocer, entre otras cosas, la composición y 
características de la población extranjera residente y de paso por México: 
“O sea, tú ves los mapas curriculares de muchísimas carreras, sobre todo 
a nivel social y, en realidad, el tema de migración tampoco es que tenga un 
peso, que tenga una presencia y si lo tiene es bajo la lógica también de los 
mexicanos en el exterior y no necesariamente como de quien se encuentra  
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aquí. Yo creo que ahí hay un trabajo importante por hacer” (Entrevista a 
ong de perfil amplio).

Este trabajo se realiza en las principales universidades y centros de 
investigación mexicanos: El Colegio de la Frontera Norte (El Colef ),  
El Colegio de México (Colmex), Universidad Nacional Autónoma de 
México (unam), Centro de Investigación y Docencia Económicas (cide), 
Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropología Social 
(ciesas), Universidad Autónoma Metropolitana (uam), El Colegio de  
la Frontera Sur (ecosur), El Colegio de Michoacán (Colmich), Uni-
versidad Autónoma de Zacatecas (uaz), Instituto Tecnológico y de Es-
tudios Superiores de Occidente (iteso), Universidad Iberoamericana, 
Instituto Tecnológico Autónomo de México (itam), Universidad Au-
tónoma 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 
Migración 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 discusión sobre la migración en sentido general: expulsión, 
tránsito, recepción y retorno. Ha promovido también la relación con cen-
tros de investigación y docencia, y universidades de México y el resto  
del mundo, atrayendo la presencia y participación de académicos de to-
das las latitudes, y se han abierto a un público cada vez más numeroso 
con lo que contribuyen a la difusión de la problemática migratoria. Des-
de un inicio incorporó a sus discusiones a la sociedad civil y a las organi-
zaciones de migrantes. 

Asimismo y de reciente creación, 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 vinculación entre academia y activismo, algunos pro-
fesores e investigadores además de realizar un trabajo de investigación 
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 condición de expertos, los académicos también están integra-
dos a los ámbitos 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 vinculación todavía es limitada, y las organizaciones pien-
san que esto es algo que puede y debe cambiar para que la relación sea 
más estrecha y más constante:

[…] bueno por una parte continúa habiendo una mayoría de académicos 
que no les interesa divulgar su trabajo, o solo divulgarlo entre grupos muy 
selectos de académicos, entonces se hablan entre sí y no se vinculan con la 
sociedad […] pero yo creo que hay una nueva generación de académicos 
jóvenes también con los que tenemos que trabajar más, que empiezan a 
tener otra visión, otra forma de trabajo, interés en incidir en política y en 
vincularse con sociedad civil. (Entrevista a ong de perfil amplio).

Respecto a estos académicos destacados en la investigación sobre la 
migración y los migrantes, que además son activistas del tema, vale seña-
lar que a partir de una valiosa iniciativa han creado el colectivo Migran-
tólogos, que reúne 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 relación entre academia y sociedad. Este colectivo 
está integrado a la red Compa. 

Así, uno de los ámbitos de relación y colaboración más interesantes 
que han desarrollado las ong es con la academia, a la cual consideramos 
en sí misma un actor no estatal de la política migratoria. Por ello, pensa-
mos que es un espacio horizontal de sinergias entre actores sociales. Es 
un vínculo sumamente provechoso para aunar esfuerzos y potenciar el 
uso social del conocimiento. De esta manera, muchos académicos cola-
boran en proyectos de consultoría e investigación, en la organización de 
foros, eventos y seminarios, así como en la validación de la información 
que producen las organizaciones:

Yo creo que obviamente la academia ha tenido un papel fundamental de 
posicionar cada vez más los temas sociales en los propios mapas curricula-
res y creo que eso ha hecho que haya una percepción de las organizaciones 
desde otra forma. (Entrevista a ong de perfil amplio).

Y creo que otra cosa que se logró fue la articulación 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 todavía participan dos académicos 
[…] entonces, me parece que eso fue importante porque digamos que se 
formó 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 fácilmente su opinión y eso, pues, es bueno ¿no? Y, bueno, a 
la fecha continúa trabajando. (Entrevista a ong de perfil amplio).

Todas estas participaciones muestran el interés de los distintos ac-
tores con vocación para involucrarse en el fenómeno migratorio, lo cual, 
como se vio, ha resultado en trabajos de carácter más individual, y en su 
participación en propuestas y proyectos de apoyo sobre el tema migrato-
rio. Sin embargo, el ámbito de los actores no estatales no se agota con el 
análisis de las organizaciones y la academia, a ellos hay que añadir a los 
propios migrantes quienes, por supuesto, ocupan un lugar central en el 
análisis de la política y la gestión migratoria. Al examen de su diversidad 
y características específicas se dedica el siguiente capítulo.
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6. Los propios migrantes. Caracterización  
de la población extranjera residente  
 y de tránsito por México

La gobernanza migratoria referida ya en otros capítulos de este libro, 
implica tanto entender las leyes como saber para quiénes se está legis-
lando, esto es, conocer a los actores directamente impactados por la ley: 
quiénes y cuántos son, qué los caracteriza, cuáles son sus formas de or-
ganización. Por eso un minucioso análisis cuantitativo y cualitativo de 
los migrantes no se desconecta del análisis de la política migratoria, sino 
que es un requisito para elaborar recomendaciones precisas y evaluar el 
alcance de su implementación, y los logros y limitaciones de su gestión. 
Este capítulo se dedica a la descripción de los extranjeros residentes en 
México desde una perspectiva sociodemográfica y en cuanto a las caracte- 
rísticas que ayudan a entender su poca capacidad de organización.

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 migración en el Congreso y 
otras instancias, los extranjeros en México se organizan poco y su parti-
cipación e incidencia política son menores. Existen asociaciones que ope-
ran desde hace varios años con gran peso económico,1 pero en general los 
inmigrantes en México se organizan poco.

1	 Es el caso de la comunidad libanesa, que desde principios de los cuarenta funda la So-
ciedad Libanesa, que no solo se ha interesado en dar a conocer sus raíces y costumbres, 
sino que incluso en segundas y terceras generaciones ha participado en temas políti-
cos. Por ejemplo, entre 2012 y 2015 personalidades de origen libanés, como Juan José 
Guerra Abud (exsecretario de Medio Ambiente y Recursos Naturales), Pedro Joaquín 
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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 celebración en Mé-
xico de las de fiestas nacionales de los países de origen o actividades gas-
tronómicas, o bien a través del intercambio de información sobre empleo, 
o apoyo para problemas económicos o de salud, entre otras actividades. 
Así funcionan la Asociación de Mujeres Colombianas en México, Ami-
gos de Colombia en México, Club España, Comunidad Canaria de Méxi-
co, Asociación de Chilenos Residentes en México (Achirem), Asociación 
de Cubanos Residentes en México José Martí, A. C., etcétera. La mayo-
ría de estas agrupaciones no cabildean sobre política en México, pero sí 
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 difusión de asuntos sobre empleo, trámites migratorios  
e intercambios gastronómicos, entre otros, y no siempre cuentan con el 
apoyo directo de las embajadas; el objetivo principal de estas redes es di-
fundir información de interés para la comunidad de origen.

Pero el caso del tránsito migratorio es mucho más dramático. Si las 
estadísticas sobre este tipo de migración son limitadas, las organizaciones 
son casi inexistentes. Un ejemplo lo es la Asociación de Migrantes Retor-
nados con Discapacidad (Amiredis), que se conforma de migrantes hon- 
dureños discapacitados que cruzan por México y que han intentado que 
los gobiernos hondureño y mexicano reconozcan las problemáticas eco-
nómicas y sociales que sufren por su discapacidad. Con tal fin han rea-
lizado distintas actividades solicitando ante ambos gobiernos ayudas 
médicas, prótesis, apoyo para su integración 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 
tránsito por México. Desde 2006 ellas iniciaron recorridos por este país 
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, además de Tamaulipas, Oaxaca o Mi-
choacán, 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 Energía) y Mercedes Juan López (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 búsqueda 
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 ningún apoyo. 
Por esta razón 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 organización 
de los familiares de migrantes, que no ha sido tanto en México sino más 
bien en Centroamérica y entonces está generando como se está consoli-
dando un nuevo actor de base, importante porque en México no había 
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 promoción de la organiza-
ción comunitaria de esas comunidades incluso por parte de sus gobiernos, 
cuando, por ejemplo, México sí ha tenido toda una política de promoción 
de la organización 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 tránsito pues ni modo que se vayan 
organizando caminando ¿verdad? Y creo que también hay una mayor 
organización, se está como tejiendo una organización de base en torno 
a iniciativas de albergues, casas de migrantes, religiosos o no, que están 
tratando de interactuar más 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 están articulando, y ahí hay un cambio que 
creo que es muy importante. (Entrevista a ong de perfil amplio).

Además de su poca incidencia y organización, estos actores poseen 
características que los convierten en un grupo complejo, motivo por el 
cual hemos decidido dedicarles este capítulo. Por una parte, se encuen-
tran los residentes, de los que muchos se han insertado en el mercado 
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laboral o desempeñan distintas actividades económicas. Por otra, apa-
recen los migrantes de tránsito, un grupo de características propias: más 
difíciles de rastrear estadísticamente por su calidad de indocumentados; 
atraviesan México con la intención de cruzar la frontera hacia Estados 
Unidos; víctimas de violencia, extorsiones o violaciones a sus derechos 
humanos, etcétera. Aunque en este análisis el enfoque es para ambos gru-
pos, cabe destacar la presencia de otra población extranjera que reside en 
México, y de la que una parte importante, por distintas circunstancias, se 
ha exiliado en este país. Eso sucede con los españoles llegados entre los 
años treinta y cuarenta del siglo xx, migración que, debido a la crisis eco-
nómica que se vive a nivel mundial, ha observado un reciente crecimien-
to.2 Otro caso son los argentinos, grupo que creció de modo importante 
entre el 2000 y el 2001, cuando un nuevo contingente decidió migrar im-
pulsado por la situación económica de su país (Gandini, 2015). Y como 
estos casos, hay muchos más.

En general se sabe que los migrantes constituyen una población vul-
nerable; no obstante, más allá de esta observación aquí interesa subrayar 
que dentro de este grupo en apariencia homogéneo, existen diferencias 
que van más allá del tipo de migración (inmigrantes o de tránsito), y que 
incluyen variables como la nacionalidad de origen o las zonas de ubicación  
dentro del país, aspectos que facilitan o dificultan la incorporación a las 
dinámicas del país. El objetivo de los próximos apartados es justamente 
presentar esas diferencias de esta población.

Los inmigrantes en México

En los últimos años, la población inmigrante temporal o permanente ha 
crecido en México, pasando de aproximadamente 339 000 individuos 
en 1990 a más de un millón en 2015. Para la caracterización de este 
grupo se han utilizado distintas fuentes de información, aunque en su 
mayor parte se trata de acercamientos, ya que las formas de recolección 

2	 La migración española reciente es diferente respecto al exilio de la primera mitad del 
siglo xx. Es una población más joven y con mayores niveles de escolaridad, lo que hace 
que se inserte en un mercado laboral más específico (Rodríguez-Fariñas, Romero- 
Valiente e Hidalgo-Capitán, 2016).
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de datos ofrecen resultados distintos. Dado que esta población no ha 
sido prioritaria para parte de las instituciones encargadas de recolectar 
la información, no hay una homogeneización en las cifras. La pregunta 
que frecuentemente se utiliza para detectarla es “¿En qué estado de la 
república o país nació?”. Si bien dicha pregunta no permite identificar a 
las personas nacidas en otro país que se han nacionalizado, al menos es 
una primera aproximación a este grupo. 

Entre las fuentes estadísticas mexicanas que permiten localizar la 
población a la que se refiere este capítulo a partir de la pregunta señala-
da en el párrafo previo se encuentran los censos de población y vivienda, 
la Encuesta Nacional de la Dinámica Demográfica y la Encuesta Nacio-
nal de Ocupación 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 ubicación dentro del país, ele-
mento vital si se quiere analizar temas como la vulnerabilidad o identifi-
car características económicas, por citar un par de ejemplos.

Como el objetivo de este apartado es ofrecer un panorama de la po-
blación extranjera residente en México, presentamos la información que 
proviene de los censos de población y vivienda de 1990, 2000 y 2010. 
Además de los datos estadísticos 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 migración extranjera en México

Respecto a la migración en México han predominado los estudios en-
focados en la expulsión de nacionales hacia Estados Unidos, en el flujo 
de centroamericanos que transitan por territorio mexicano con destino 
a este segundo país y, más recientemente, en el retorno de mexicanos 
debido a la crisis económica. Sin embargo, México es también recep-
tor de población, y desde décadas pasadas ha recibido distintos grupos  
por razones laborales, de negocios, formación profesional e incluso por-
que huyen de la violencia en sus lugares de origen (Cobo, 2010). 

Durante el siglo xx, a diferencia de países como Argentina y Vene-
zuela, en los que la inmigración era común, en México se dio el fenómeno  
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contrario, pues el incremento de la emigración hacia Estados Unidos fue 
predominante, en especial a partir del Programa Bracero (Rodríguez, 
2010). Un gran número de investigadores se ha preocupado por la mi-
gración 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; Martínez, 2014), migración en la que sobresa-
len guatemaltecos, hondureños y salvadoreños. Sin embargo, los estudios  
sobre la inmigración en México son más recientes y menos comunes.

Acerca de los extranjeros residentes en México se han realizado unas 
pocas investigaciones: sobre los españoles Lida (1994), Pla (2001), Gil 
(2010), Cobo (2010), Rodríguez-Fariñas, Romero-Valiente e Hidalgo-
Capitán (2016), la mayoría de estos refugiados o asilados; de la pobla-
ción cubana en México Rojas (2000), Bobes (2010), y de la argentina, 
García Canclini (1998) y Gandini (2015).

El trabajo de Cobo (2010) se enfoca en el impacto de la población es-
pañola residente en México. Utilizando los datos del Censo de Población 
y Vivienda de 2000, enfatiza en las características sociodemográficas de 
dicho grupo poblacional en su inserción laboral, principalmente en em-
pleos profesionales; y considera, además, las diferencias generacionales y 
la disminución de este grupo de acuerdo con el censo que le sirve como 
fuente de información. 

Martínez y Bobes (2010) se ocupan de las características sociode-
mográficas de los cubanos residentes en México, analizando la inserción 
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 años), con altos niveles de 
escolaridad y con una fuerte concentración geográfica y económica.

Otras investigaciones también han tocado la migración cubana. Uno 
de ellos es Castaños (2011), autor que recopila información acerca de 
los migrantes científicos en México y que resalta tanto sus características 
como su forma de adaptarse al país de recepción, sus principales áreas de 
trabajo y sus aportes más importantes; todo como un proceso de vincu-
lación e intercambio de capital humano. Estos aspectos son importantes 
cuando se considera que la migración hacia México ha sido de distintos 
tipos y uno es el de mayor calificación lo que, aunado a la nacionalidad, 
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significa distintas características cuando se da la incorporación al merca-
do laboral mexicano.

Además de las investigaciones sobre el impacto de la migración de 
ciertas nacionalidades, otras se orientan a estudiar las metodologías para 
cuantificar los flujos de inmigración hacia México. En este sentido, Ro-
dríguez (2010) ha subrayado lo fundamental de los datos disponibles 
para medir esa población, destacando los censos de población y vivienda, 
las fichas de registro de extranjeros ubicadas en el Archivo General que 
permiten examinar esta población hasta 1950, la Encuesta Nacional de 
Ocupación y Empleo, el Registro Nacional de Extranjeros y las estadís-
ticas de extranjeros naturalizados del Instituto Nacional de Migración, 
entre otros. Rodríguez (2010) subraya las ventajas y limitaciones de tales 
fuentes de información. Cabe agregar que el estudio de la inmigración a 
México no se limita a los datos reportados por las fuentes señaladas, de 
estas también se extrae un acercamiento al fenómeno que facilita la iden-
tificación del aumento de los flujos y cambios en los montos de población 
procedente de destinos específicos, entre otras particularidades.

Un elemento sobresaliente que se observa al analizar las caracterís-
ticas3 de la población que estudia este capítulo es el geográfico, ya que 
tanto la procedencia (nacionalidad) del migrante, como el lugar de resi-
dencia, pueden significar mejores o peores condiciones de incorporación 
al país 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, además de la nacionalidad, aquí se ha decidido presentar 
la información vinculándola a las zonas o regiones donde la población re-
side. Así, las regiones en las que se han agrupado las entidades federativas 
de México en esta investigación siguen un criterio geográfico: en primer 
lugar, la región norte conformada por Baja California, Baja California 

3	 Las variables utilizadas para el análisis de las características sociodemográficas son: 
sexo (hombre o mujer); edad quinquenal (de cero a ochenta años y más); país de origen  
de la población extranjera residente en México; escolaridad (sin escolaridad, primaria 
incompleta, primaria completa, secundaria completa, bachillerato completo y licencia-
tura o más); población económicamente activa y población económicamente inactiva 
(pea y pei); sector de actividad (primario, secundario o terciario), y situación en el tra-
bajo (empleado, jornalero, patrón, trabajador por su cuenta o trabajador sin pago en 
negocio familiar).
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Sur, Coahuila, Chihuahua, Durango, Nuevo León, Sonora, Sinaloa, Ta-
maulipas y Zacatecas; la región centro conformada por Aguascalien-
tes, Colima, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacán, Nayarit, 
Querétaro, San Luis Potosí y Tlaxcala; la región Ciudad de México y, fi-
nalmente, la región sur: Campeche, Chiapas, Guerrero, Morelos, Oaxa-
ca, Puebla, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatán. Cabe señalar 
que la Ciudad de México se tomó como una región debido al alto núme-
ro de extranjeros que allí viven: 10.2% del total de extranjeros residente 
en México, según los tres censos de población que sirven como fuente. 

Distribución de los extranjeros en México

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

Tradicionalmente, el país con mayor representación de su población 
en México es Estados Unidos (cuadro 6.1), una tendencia creciente desde  
1990. Esa migración representa más 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 (gráfico 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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choacán o de algunos estados fronterizos; y, en menor medida, por la 
población adulta mayor jubilada que, procedente del vecino país, se ins-
tala en entidades como Jalisco y Guanajuato (Lizárraga, 2008).

Además de su importante participación en la migración en tránsito, 
los guatemaltecos se encontraban en segundo lugar como la nacionalidad 
de mayor presencia en México en 2010, aunque ha disminuido propor-
cionalmente en los últimos años 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-
vía allí), con el paso del tiempo los guatemaltecos han perdido represen-
tación en esa región. Su presencia en el resto del país se debe a que un 
grupo de ellos son refugiados del conflicto armado de los años ochenta, 
mientras que los que se emplazan en el sur, en especial en Chiapas, lo ha-
cen porque han encontrado allí un nicho laboral en la actividad agríco-

Cuadro 6.1. Extranjeros residentes en México, 1990-2010

País 1990 2000 2010

Población %  Población %  Población %

Total 339 780 100.00 519 707 100.00 968 271 100.00

Estados Unidos 198 230 58.34 358 399 68.96 739 918 76.42

Guatemala 42 380 12.47 29 156 50.61 31 888 30.29

España 24 620 7.25 21 334 40.11 20 727 20.14

Argentina 4340 1.28 6625 10.27 14 171 10.46

Colombia 4660 1.37 6639 10.28 12 832 10.33

Cuba 2660 0.78 7267 10.40 11 822 10.22

Venezuela 1460 0.43 3024 00.58 10 786 10.11

Canadá 3100 0.91 7245 10.39 10 208 1.05

Honduras 1990 0.59 4203 0.81 9980 1.03

El Salvador 5060 1.49 5786 1.11 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 país 41 370 12.18 56 827 10.93 74 023 70.64

Fuente: Elaboración propia con base en datos del inegi, y muestras del 10% del XI Censo General de 
Población y Vivienda, 1990; XII Censo General de Población y Vivienda, 2000 y Censo de Población y 
Vivienda, 2010.
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la4 (Paredes, 2009). El continuo descenso de guatemaltecos en el país en 
fecha recientes puede relacionarse con la disminución de la cantidad de 
refugiados en fechas actuales, y a que, en su mayoría, se trata de pobla-
ción de tránsito. Un aspecto que ha mantenido la migración laboral de 
los guatemaltecos es que, aunque los niveles de desempleo en aquel país 
no son tan altos, 75% de los trabajadores se desempeñan en el mercado 
informal (Cepal, 2013).

Por su parte, la presencia de españoles 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 económica en España, la cual ha provoca-
do una oleada de migración española hacia Argentina, Francia, Estados 
Unidos y México, en los últimos años. Este grupo poblacional se ubica 
sobre todo en la Ciudad de México, aunque gradualmente ha aminorado  

4	 Para trabajar como jornaleros agrícolas o desempeñar otras actividades económicas, la  
población centroamericana puede tramitar ante el Instituto Nacional de Migración  
la tarjeta de visitante y trabajador fronterizo (tvtf), la que les permite desarrollar ac-
tividades remuneradas y múltiples entradas y salidas en los estados de la frontera sur: 
Campeche, Chiapas, Tabasco y Quintana Roo.
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Grá�co 6.1. Extranjeros en México, 1990-2010.
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su porcentaje en este lugar (gráfico 1), si bien su distribución en las de-
más regiones se ha incrementado en términos relativos, lo que habla 
de una mayor dispersión de españoles en el territorio nacional, ya que 
en 1990 53% del total en México se ubicaba en la Ciudad de México y 
24% en la región centro; pero, en 2010, además de la Ciudad de México 
(39.3%) y la región centro (26.6%), destacaba su presencia en el sur del 
país (27.6%). 

Como contraparte de lo referido arriba, ha aumentado la población 
de otros países 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 países, a excepción de los hondureños, se estable-
cen de modo importante en la Ciudad de México (donde suman 20% del 
total de extranjeros) y en la región centro del país (gráfico 1); aunque cu-
banos, venezolanos y hondureños tienen una participación cada vez más 
significativa en la región sur de México, donde, en 2010 eran el 8.1% del 
total de extranjeros en esa región. 

Sexo, edad y región de residencia de los extranjeros  
en México (1990-2010)

La inmigración 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 migración femenina todavía son me-
nores, ya que por lo regular son los hombres los que abandonan el país. 
En general, en 2000 y 2010, se incrementó la proporción de hombres,  
lo que se refleja en el índice de masculinidad (im)5 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 regionalización, 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 im de las regiones analizadas 

5	 El índice de masculinidad (im) es una medida demográfica utilizada para verificar las 
diferencias entre los sexos, el cual consiste en dividir la población de hombres entre la 
población 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 países cuyo indicador es similar al general y en el 
que destacan Estados Unidos, Argentina, Cuba y Venezuela. Por otra, 
los países con tendencia decreciente del im y que cuentan con una ma-
yor proporción de mujeres, aquí se encuentran Guatemala (con una dis-
minución de 19.5%), Colombia (cambió de 94 a 69.7 hombres por cada 
100 mujeres) y El Salvador (con una disminución de 18.3%). El caso de 
Guatemala es relevante puesto que al hacer referencia al tránsito de estos 
migrantes predominan los hombres, mientras que cuando se trata de re-
sidencia se observa que aumenta la proporción de mujeres.

Asimismo, destaca la población china, la cual presentó un im 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 fluctuación 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 

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

País 1990 2000 2010

Estados Unidos 95.20 101.02 103.30

Guatemala 101.91 91.58 82.39

España 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

Canadá 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 país 107.79 110.95 119.03

Fuente:Elaboración propia con base en datos del inegi y muestras del 10% del XI Censo General de 
Población y Vivienda, 1990; XII Censo General de Población y Vivienda, 2000 y Censo de Población y 
Vivienda, 2010.
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1990 reportaba un índice de 73.9 que ha aumentado hasta ser de 94 
hombres por cada 100 mujeres, acercándose a una distribución equitati-
va de hombres y mujeres en el país. Analizar el porcentaje de población 
femenina entre los extranjeros es importante, porque además de consi-
derarse que suele encontrar mayores problemáticas en el destino, en es-
pecial en la incorporación al mercado laboral, también se ha asociado su 
migración a la reunificación familiar, aunque —como se verá más adelan-
te en el caso de México— este no es un factor del todo común.

En relación con la edad, la población extranjera residente en Méxi-
co cuenta con una estructura joven; la mediana6 de esta población era 
menor a 14 años en los tres censos analizados (18 años en 1990, 14 en 
2000 y 12 en 2010), en comparación con la del resto de la población (20, 
22 y 26 años, respectivamente) (inegi, 2000; inegi, 2010). Estos datos 
muestran una disminución de la edad mediana entre la población 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 económica o deportación, entre otras causas— han regresado al 
país, ya que cuando se descarta a dicha población, la mayoría 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 años en todos los 
periodos anuales y una población que se puede considerar muy joven. 
Por su parte, en 1990 y 2000 la región sur tenía una edad mediana de 
25 años que disminuyó a 15 en 2010; mientras que la Ciudad de México 
tuvo una edad mediana de 41 años en 1990, que se redujo a 37 en 2010.7 

Esto se debe al peso relativo de la población de origen mexicano nacida 
en Estados Unidos, la cual contaba con una edad mediana de 11 años en 
1990 que se redujo hasta los 8 en 2010.

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

6	 La mediana es una medida estadística de posición que se expresa como la edad que 
divide la población en dos grupos de igual número de personas. Esta medida resulta 
más precisa que el promedio, porque esta última suele verse influenciada por valores 
extremos.

7	 Se analizó la estructura de la población extranjera en México de 1990 a 2010; sin em-
bargo, esta no ha sufrido cambios significativos, por lo que solo se presentan las pirá-
mides de población para el periodo más reciente (2010).
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ubicarse en estados de la región norte o la del centro como Guanajuato 
o Jalisco (Lizárraga, 2008); pero de acuerdo con los censos de población, 
los grupos de edad en los que se concentra mayor población proveniente 
de ese país desde 1990 son los menores de veinte años con poco más de 
71% de los inmigrantes en ese año, hasta alcanzar más del 80% en 2010, 
lo que hace suponer que en su mayoría se trata de población nacida en 
Estados Unidos de origen mexicano que por distintas circunstancias re-
gresa al país.8 Por esta razón se decidió realizar el análisis sin considerar 
a los originarios de Estados Unidos, por sus orígenes mexicanos se en-
frentan a problemáticas diferentes a los que no disfrutan de tantas redes 
en el país de destino.

Al analizar la pirámide poblacional de los extranjeros en México, sin 
considerar a Estados Unidos, la estructura se modifica significativamente 
(gráfico 6.2). Poco más del 10% de los extranjeros se encuentra entre los 
0 y los 14 años (16.8% en 1990, 10.5% en 2000 y 2010), mientras que 
poco más del 50% se encuentran entre los 20 y los 49 años (47.6% en 
1990, 53.2% en 2000 y 56.5% en 2010); mostrándose una tendencia cre-
ciente en los últimos años. Estas son las principales edades laborales, lo  
cual tiene implicaciones considerables tanto para México como para  
los lugares de salida, ya que en su mayoría, a excepción de Estados Uni-
dos, la población en edades productivas es aquella que abandona sus paí-
ses de origen y se desplaza a México. 

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

En cuanto a las principales nacionalidades y su distribución por edad 
en las distintas regiones, los guatemaltecos reportan una población jo-
ven de entre 10 y 39 años para el 60% desde 1990; porcentaje que se 
elevó hasta 64% en la región sur, con un máximo de 70% en 1990; mien-
tras que para las otras regiones esta nacionalidad presenta una distribu-
ción más amplia en otros grupos de edad. Respecto a los españoles, se les 
encuentra básicamente en edades mayores a 50 años, y en casi 55% en 

8	 Los estudios sobre retorno explican que la deportación es uno de los principales facto-
res que provoca que la población joven nacida en Estados Unidos pero con familiares 
de origen mexicano, se desplace a México.
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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 años) en un porcen-
taje mayor a 50% en todos los casos y todos los años, y en ocasiones con 
números que rebasan el 70%. Para todas las regiones se tiene el mismo 
comportamiento desde 1990, lo que implica que un gran porcentaje de la 
migración latinoamericana hacia México, con excepción de Guatemala, 
se ubica en las edades laborales y no hay una preferencia o diferencia en-
tre las regiones del país. 

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI y muestras del 10% del XI Censo General de 
Población y Vivienda, 1990; XII Censo General de Población y Vivienda, 2000, y Censo de Población y 
Vivienda, 2010.

Grá�co 6.2. Pirámides de la población extranjera por regiones (sin considerar Estados 
Unidos), 2010.
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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 últimos representan 
un factor que podría llegar a facilitar la obtención de un trabajo. Sobre  
este aspecto se ha observado que, a menores grados de escolaridad, el 
empleo será poco remunerado o que la participación del migrante en las 
tasas de desempleo crece, lo que lo convierte en población vulnerable y 
sin acceso a servicios sociales. En México, tanto la lgp de 1974 como en 
la nueva Ley de Migración de 2011 se busca atraer extranjeros con alta 
competencia. Por eso el nivel educativo figura como el primero de los 
criterios de selección para la población extranjera, por eso no extraña 
que los datos más recientes muestran que la población sin escolaridad o 
sin la primaria completa ha disminuido: 49.7% en 1990, 38.2% en 2000 
y 16% en 2010; mientras que la población con bachillerato y licenciatura 
o más ha crecido: 36% en 1990, 43.9% en 2000 y 66.6% en 2010.

Del análisis por regiones se obtiene que en todas existe un incremen-
to de población extranjera con bachillerato y estudios de licenciatura o 
más (gráfico 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 allí vive una gran proporción de estudiantes de posgrado, mientras 
que en zonas como la sur domina la agricultura. También ha influido la 
disminución, en los últimos años, de la población sin escolaridad o con 
primaria completa. Dicha población disminuyó de 51 a 13.5% de 1990 
a 2010 en la región 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 región 
sur (donde se encuentra la mayor cantidad de población con baja esco-
laridad) el cambio fue de 72.5 a 34.5%. Estos resultados manifiestan un 
aumento de la población más calificada en los últimos años, que no es  
necesariamente una fuga de cerebros, sino más bien una circulación de 
talentos, ya que con frecuencia es una migración temporal por estudios 
que luego regresa a sus lugares de origen. Esta migración, en compara-
ción con la que obedece a razones económicas, puede alcanzar más faci-
lidades para permanecer por más tiempo en el país de destino u obtener 
categorías como la de residente temporal o la nacionalidad.
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Sin embargo, este aumento de población calificada depende de la 
nacionalidad de origen. La que procede de Centroamérica representa el 
mayor porcentaje de población sin escolaridad. Tal es el caso de los gua-
temaltecos que, en 1990, los individuos sin escolaridad representaban 
58.6% del total que vivía en México, en especial en la región sur, donde 
alcanzaban el 63% (y un 92% para población 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, todavía con 
predominio en el sur con 33.3% y 10.3% en la región norte. De igual 
manera, los salvadoreños reportaron altos porcentajes de población 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 población poco 
calificada osciló de 4.9% en 1990, a 2.8% en 2000 y 3.6% en 2010, sin 
una clara diferencia de ubicación entre regiones. De acuerdo con el siste-
ma de puntos reglamentado en la Ley de Migración, los hondureños se-
rían la población con mayores dificultades para solicitar un permiso de 
permanencia en el país, este se da cuando los peticionarios cuentan con 
una oferta laboral, para lo cual podrán solicitar la tarjeta de trabajador 
fronterizo.
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Grá�co 6.3. Nivel de escolaridad de los extranjeros en México por región, 1990-2010.
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Por otro lado, entre los sudamericanos el caso colombiano es desta-
cado porque presenta menos de 0.75% de población sin escolaridad des-
de 1990, y para 2010 no tiene población sin escolaridad y, en contraste, en 
este último año el 93% señalaba una escolaridad de bachillerato o más. Por  
regiones y para 2010, los procedentes de Colombia con una escolaridad 
mayor a bachillerato superaron el 95.5% en la región 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 población con bachillerato o más 
ascendía a 71.5%, y se incrementó 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 población con escolaridad de bachillerato o más residente en 
México proveniente de ambos países pasó de 69.5 y 84.8% en 1990, res-
pectivamente, a 92.5 y 95.5% en 2010. 

En cuanto a la población oriunda de España, aunque tienen alta esco-
laridad, no alcanza los niveles de colombianos y argentinos, aunque tam-
bién ha ido en aumento al pasar de 30.8% en 1990, a 41.5% en 2000 y 51.7% 
en 2010. Sin embargo, la crisis económica actual ha desplazado hacia 
México nueva población española, la cual ha encontrado una importante 
red migratoria en los refugiados de antaño y cuenta con las característi-
cas de interés para la ley migratoria mexicana: jóvenes altamente califi-
cados (Rodríguez-Fariñas, Romero-Valiente e Hidalgo-Capitán, 2016). 
En el caso de otros países europeos como Francia y Alemania, el porcen-
taje de población 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 migración. Así, la población 
centroamericana y en específico 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 más vulnerables. Mientras que la mi-
gración proveniente de América del Sur y del Caribe está 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 población migrante con menor escolari-
dad se dirige hacia países europeos como España, Francia o Italia o ha-
cia Estados Unidos (Yepes y Herrera, 2007; García, Jiménez y Redondo, 
2009), y más recientemente hacen parte de la migración intrarregional.
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Características laborales

El tema del mercado laboral en el cual se insertan los migrantes es impor-
tante porque además de tener relación directa con características 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, además de las diferencias por 
nacionalidad, entre otras características. Esto también se vincula con la 
legislación migratoria mexicana y sus criterios de selección 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-
blación económicamente activa (pea), situación en el trabajo, sectores de 
actividad donde se ubican estos migrantes y número de horas trabajadas, 
lo que dará un panorama general de la inserción al mercado laboral de la 
población en estudio. El inegi considera como pea a las personas de 12 
años y más que, en la semana de referencia, realizaron algún tipo de acti-
vidad económica (población ocupada), y a los que buscaron incorporarse 
en algún empleo (población desocupada); mientras que la población eco-
nómicamente inactiva (pei) se conforma de personas de 12 años y más 
que, en la semana de referencia, no participaron en ninguna actividad  
económica, y tampoco buscaron incorporarse al mercado laboral. 

Es importante considerar que, desde 1990, más de la mitad de la po-
blación extranjera es inactiva (con un máximo de 61.4% en 1990, y una 
disminución a 54.7% en 2010) (gráfico 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 más de la po-
blación extranjera pertenecía a la pei (54.7%); sin embargo, la situación 
se modificó paulatinamente y la pea se incrementó hasta predominar en 
la Ciudad de México en 2010 (61.4%), lo que indica que cerca de dos ter-
ceras partes de la población extranjera que vive en este lugar participaron 
en algún tipo de actividad económica o buscaron incorporarse en algún 
empleo. Hay que considerar, además, a un grupo que se establece con fi-
nes educativos. Finalmente, en la región sur aparece una tendencia más o 
menos estable en los últimos veinte años: la población extranjera inactiva 
ha pasado de 57% en 1990 a poco menos de 50% en 2010.
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Como ya quedó arriba referido, la nacionalidad es un factor signifi-
cativo para la inserción de la población extrajera en los lugares de desti-
no. Para México se observan diferencias importantes en este aspecto en 
el ámbito económico y laboral. La población española, por ejemplo, ha 
mantenido una pea en alrededor de 50% en los últimos veinte años. Sin 
embargo, cuando se trata de población procedente de Latinoamérica y 
el Caribe se observa que, en 1990, países como Guatemala, Colombia, 
Cuba, Venezuela, Honduras y El Salvador presentaban una población 
mayoritariamente inactiva (todos con porcentajes mayores a 51.5%), con 
la única excepción de Argentina (44.4% de pei). No obstante, para 2000 
y 2010, la situación cambia, ya que la mayoría de esa población forma-
rá parte de la pea con porcentajes elevados, destacando los argentinos 
(70.4%), los cubanos (64.8%), los colombianos (64.5%) y los hondure-
ños (62.2%) para 2010. Esto se relaciona con la composición por edad  
de esta población, pues para el caso de estas nacionalidades, en su mayoría  
será población en edades laborales. 

Por su parte, la pea desocupada ha sido históricamente baja para la 
población extranjera en México: en 1990 era de 0.8%, en 2000 disminu-

Fuente: Elaboración propia con datos del INEGI y muestras del 10% del XI Censo General de Población y
Vivienda, 1990; XII Censo General de Población y Vivienda, 2000, y Censo de Población y Vivienda, 2010.

Grá�co 6.4. Condición de actividad de la población nacida en el extranjero y residente en
México, según datos del INEGI, 1990, 2000 y 2010.
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yó a 0.5% y en 2010 alcanzó un 2%, siendo la región norte la que ha pre-
sentado un mayor porcentaje. El aumento de la población desocupada en 
los últimos años es destacado, pues a diferencia de la población local que 
puede acceder a recursos familiares o de otra índole, los extranjeros ca-
recen de esos apoyos, lo que dificulta su estancia en el país, más para los 
que deben renovar sus permisos migratorios y demostrar una actividad 
remunerada, si es que su calidad migratoria es de trabajadores.

En relación con el sector de actividad, la mayor cantidad de la pobla-
ción en estudio se ubica en el terciario9 con un poco más de 68% desde 
1990 y con esta tendencia en crecimiento. En 2010 alcanzó casi el 75% 
(gráfico 6.5). Los datos anteriores, en 2010, aumentan cuando se trata de 
los provenientes de España (81.6%), Colombia (83.2%) y Cuba (92.2%). 
Sobresalen los guatemaltecos, de los que más de la mitad trabaja en ese 
sector, aunque 35.6% labora en el primario. Este porcentaje refiere so-
bre todo a la migración jornalera de la región sureste de Chiapas, un área 
agrícola en la cual uno de los principales productos es el café (Castillo, 
2001).

Dadas las características de la población en estudio, es común encon-
trar que en su mayoría trabaje como empleados y los menos como traba-
jadores por su cuenta (gráfico 6.5). Esto se relaciona con las dificultades 
para obtener permisos laborales. De los países considerados, Venezue-
la ostenta el mayor porcentaje con característica 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 atención los hon-
dureños con 7.8%. Entre los españoles predominan los empleados, pero 
hay quienes laboran como patrones (27.5%) y como trabajadores por su 
cuenta (24%).

Respecto a los ingresos medios10 de 2010 para la población extranje-
ra en México, se reportó una cifra de 14 667,11 más de dos veces el ingre-
so medio de la población mexicana.12 Por regiones, la Ciudad de México 

9	 El sector terciario, de acuerdo a la clasificación del inegi, incluye todas las unidades 
económicas que ofrecen algún servicio.

10	 Para el cálculo de los ingresos medios solo se tomó en cuenta a la pea ocupada. 
11	 Las cifras que se reportan en el capítulo, salvo donde se indique, son en pesos mexicanos.
12	 El salario medio de la población mexicana en 2010 fue de 6131.14 pesos mexicanos.
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presentó el mayor ingreso medio (21 673), el norte y el centro tuvieron 
un ingreso medio similar y cercano al promedio (14 565 y 13 980, res-
pectivamente), mientras que el sur mostró el menor (10 337). Esto se 
vincula al tipo de actividades desarrolladas en la zona. En el caso del sur, 
por ejemplo, la actividad agrícola tiene un peso importante, justo la que 
suele pagarse menos. Asimismo, por nacionalidad se observa una situa-
ción heterogénea. Los venezolanos reportaron el mayor ingreso medio 
(27 516), por encima de los españoles (22 890), alemanes (21 679), ar-
gentinos (21 451) y colombianos (21 790). Mientras que los centroame-
ricanos, debido a sus actividades dominantes, mostraron en 2010 los 
menores ingresos medios: los hondureños declararon 5474, los guate-
maltecos, 5546, y los salvadoreños, 6223. 

En general y sin considerar la población 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 población extranjera más 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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Fuente: Elaboración propia con datos del INEGI y una muestra del 10% del Censo de Población y Vivienda, 
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Grá�co 6.5. Sector de actividad de la población nacida en el extranjero y residente en 
México, según datos del INEGI, 2010.
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rios son los menores de todo el grupo de extranjeros.13 Además de estas 
características de los centroamericanos, un hecho importante es que la 
población de tránsito tiene, en su mayoría, la misma procedencia, por lo 
que en lo general estas nacionalidades son las más vulnerables. 

Destaca entonces en toda esta descripción 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 incorporación 
al país. Mientras algunas nacionalidades cuentan con mayores niveles de 
escolaridad y se ubican en zonas que les facilitan su inserción a un merca-
do laboral calificado, las de menores niveles de escolaridad y más vulnera-
bles se localizan en zonas con mercados de trabajo menos especializados. 
Además de la escolaridad y el empleo, existen otras variables que mues-
tran las desventajas entre los propios migrantes.

Así, 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 España 29.25%. Esto revela que aunque 
una alta tasa de población extranjera tiene trabajo, no todos cuentan con 
acceso a los servicios de salud. Esta carencia que afecta a casi la mitad de los 
extranjeros, en especial a grupos de riesgo como niños y mujeres embara-
zadas, resulta problemática sobre todo porque en su mayoría 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. Según los datos censales de 2010, 
3.87% de los extranjeros reportaron padecer algún tipo de discapacidad. 
Estos porcentajes empeoran por nacionalidad. Entre los centroamerica-
nos llaman la atención los nicaragüenses, quienes manifestaban un 8.8% 
de población migrante en México con alguna discapacidad, los españoles 
5.63% y los cubanos 4.96%. De estos, los que más 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 

13	 Estas características también se reflejan en la discriminación y el acceso diferenciado a 
ciertos beneficios.
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la tienen, y se encuentran en la misma condición 54.7% de los hondu-
reños, 68.9% de los guatemaltecos y 27.3% de los españoles. Es así que 
este tipo de población podría recibir la atención 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 frágiles condiciones en las 
que se encuentra dicha población. Y resulta importante considerar estas 
características, ya que, dependiendo de ellas, la población 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 tránsito, el que, además de ser difícil de rastrear estadísticamente por  
la carencia de documentación, presenta problemáticas distintas, que los 
vuelve mucho más vulnerables, como se verá en el apartado que sigue.

Población en tránsito por México

Esta población 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, además de que no cuenta con 
redes en su tránsito por México y porque con frecuencia son víctimas de 
violencia en su cruce por este país.

A pesar de que en la ley migratoria y su reglamento vigentes en Mé-
xico queda señalada la protección de los migrantes que transitan por el 
país, en particular de los más vulnerables, su propia condición de irre-
gularidad dificulta rastrearlos estadísticamente para identificar el núme-
ro aproximado de los que arriban. A diferencia de los residentes, existen  
pocas fuentes de información para caracterizar a esta población, porque 
en su mayoría circula por el país sin documentos, pero con la firme in-
tención de llegar a Estados Unidos. De esta forma, el acercamiento a la 
población migrante en tránsito se lleva a cabo a partir de la que repatria 
la autoridad migratoria14 o, en otros casos, utilizando los datos acerca de 

14	 De acuerdo con los datos del inm, en 2015 fueron repatriadas 181 163 personas, origi-
narios de distintos países; de ellos 97.5% provenían de Centroamérica, predominando 
Guatemala (45.6%), Honduras (31.9%) y El Salvador (19.16%).
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refugio o protección complementaria, para establecer el número de aque-
llos que aspiran a instalarse en México, mismos que aunque no se trata 
necesariamente de población en tránsito, arriban a este país con distin-
tas calidades migratorias y luego deciden quedarse solicitando refugio o 
protección.15

Entre las fuentes que han intentado recabar información de las ca-
racterísticas de la población de tránsito, se encuentra la Red de Docu-
mentación de las Organizaciones Defensoras de Migrantes (2013), la 
cual a través de distintos albergues16 ha recolectado datos sociodemo-
gráficos y económicos de esta población, y ha encontrado que 44% del 
flujo de migrantes es de origen hondureño, 27% salvadoreño y 20% gua-
temalteco. Del total analizado 92.7% son hombres y 7.3%, mujeres. La 
mayoría son jóvenes entre 19 y 29 años (48%), aunque 9% son menores 
de edad. En cuanto a escolaridad, 30% carece de instrucción y 41% tiene 
educación básica como máximo.

Por otro lado se encuentran los registros de la Secretaría de Gober-
nación que se originan en la Unidad de Política Migratoria. Dichos regis-
tros son otra aproximación a la cantidad de migrantes, aunque referidos 
en específico a población documentada, que no necesariamente se esta-
blece en el país,17 sino que permanece por periodos cortos. Sin embargo, 
por ocuparse de población documentada y de flujos o eventos, pero no de 
personas,18 es una información con limitaciones.

15	 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 más 
solicitudes estuvieron la hondureña, de las que 43.6% no fueron otorgadas; la salva-
doreña, a la que no se concedió 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, además de la Casa del Migrante San Carlos Borromeo, el Centro de Orien-
tación 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.

17	 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). 

18	 Esto significa que se registra cada entrada de un individuo. Si este entra al país tres ve-
ces en el mismo mes, será reportado ante la Secretaría de Gobernación tres veces. Esto 
provoca un sobrerregistro del flujo de migrantes temporales. Por otra parte, a pesar de 
que la condición migratoria que entrega esta institución es la de “migrante temporal”, 
es posible que este migrante permanezca en el país por tiempo indefinido, así sucede 
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Por último, una de las fuentes más utilizadas para determinar el flujo 
de migrantes de tránsito por México es la Encuesta sobre Migración 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 Política 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 más de una ocasión. 

Con tales fuentes algunos autores (Berumen, Narváez y Ramos, 
2012; Rodríguez, Berumen y Ramos, 2011) han intentado estimar el 
flujo de la migración en tránsito por México. De esta se observó una ten-
dencia ascendente entre 1995 y 2005, cuando se dio el pico más alto, para 
desde entonces disminuir.

En el gráfico 6.6 se observan dos fuentes de información con tenden-
cias similares, lo que indica que a pesar de las diferencias en el modo de 
captar la información, hay claridad sobre los periodos en los que se han 
observado mayores flujos de tránsito. La disminución del flujo de migran-
tes a partir de 2006 que muestra dicho gráfico, tiene distintos orígenes: 
la crisis económica en Estados Unidos, que produjo una menor demanda 
de trabajadores, especialmente en la construcción; un mayor control mi-
gratorio por parte de las autoridades norteamericanas, lo que redujo las 
probabilidades de un cruce exitoso de la frontera e incrementó 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 percepción de incertidumbre por parte de la población mi-
grante sobre la deportación, y una mayor divulgación por parte de las re-
des sociales acerca de las dificultades para conseguir empleo en Estados  
Unidos y de los riesgos de la migración irregular (Rodríguez, 2014).

Una forma de acercarse a las características sociodemográficas de 
este grupo es mediante las deportaciones, ya que estas constituyen por 
lo menos el 80% del total anual estimado (Rodríguez, 2014). De acuer-
do a la emif Sur, el número de devueltos ha ido en ascenso, pasando de 
60 941 en 2009 a 73 065 en 2012. Este flujo es en su mayoría masculino: 

con los estudiantes, los cuales incluso pueden estar registrados como migrantes tem-
porales ante la Secretaría de Gobernación y como residentes en el Censo de Población 
y Vivienda.
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en 2009 84.4% fueron hombres y 15.1%, mujeres; para 2012 el flujo de 
hombres se elevó a 87.9% y las mujeres disminuyeron a 12.1%. La dismi-
nución 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 emif Sur señala que la mayor 
concentración se da entre los 20 y 29 años de edad (59.2% del total de 
devueltos en 2012 pertenecía a este grupo de edad), mientras que 11.8%  
de los devueltos eran jóvenes entre 15 y 19 años. Por su parte, a diferen-
cia de la población 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% tenían hasta primaria y casi 10% ca-
recían de escolaridad. Un porcentaje considerable habla lengua indígena: 
7.6 en 2009, 13.2%, en 2012; y el dato para este último año indicaba que 
1.3% de los devueltos hablaba inglés. 

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

El gráfico 6.7 muestra que la migración de menores no acompaña-
dos ha crecido en los últimos años. En 2012, de acuerdo con los datos del 
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Grá�co 6.6. Estimación del �ujo de centroamericanos en tránsito irregular por México, 
1995-2012.
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inm, hubo 93 menores de hasta 11 años de edad no acompañados, que 
fueron devueltos desde México a sus países de origen (59 hombres y 34 
mujeres) y 3910 menores no acompañados entre 12 y 17 años de edad 
(3245 hombres y 665 mujeres). La mayoría de estos niños y jóvenes pro-
vienen de Guatemala (1631 niños y niñas) y Honduras (1448 niños y  
niñas). Otros reportes del inm revelan que en 2013 fueron 7738 meno-
res y de enero a noviembre de 2014 se detuvieron en total 21 574 me-
nores, de los cuales 43% eran de origen hondureño. 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 disminución de la circulación de sus padres 
(Rodríguez, 2014). Este aumento ha evidenciado la vulnerabilidad de 
dicha población, pues aunque muchos cruzan la frontera y se establecen 
en Estados Unidos, otros son devueltos por las autoridades migratorias 
mexicanas o estadounidenses. 

La migración en tránsito por México es también víctima de más  
problemáticas, por ejemplo, en 2014 el Comité Internacional de la  
Cruz Roja reportó cinco casos de niños 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 legislación y los  
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Grá�co 6.7. Porcentaje de centroamericanos menores de edad devueltos por México, 
según condición de acompañamiento, 2009-2012.
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programas dedicados a estos grupos analizados en el capítulo 3. Entre 
2002 y 2014 fueron mutiladas 476 personas por el tren (Cidón y Her-
nández, 2015).

Además de sufrir dichos accidentes, los migrantes en tránsito son víc-
timas de secuestros, extorsiones, asaltos, violaciones e, incluso, la muerte. 
Estas problemáticas derivan de que, para atender esta migración, en Mé-
xico se ha privilegiado la expulsión y muchas de las medidas responden 
a la presión que ejerce Estados Unidos para disminuir la migración hacia 
su territorio (en especial por la problemática de los menores no acompa-
ñados). Ambos países buscan la seguridad nacional, pero deshumanizan 
el proceso migratorio.

Otro aspecto de la migración de tránsito es el reciente crecimien-
to de la proveniente de Cuba. Aunque hemos discutido acerca del flujo 
de migrantes cubanos establecido en México (una población en edades 
laborales con altos índices de escolaridad), conviene señalar que existen 
dos grupos de tránsito. El primero arriba a México con documentación 
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 Protección Fronteriza de Estados Unidos, 
entre octubre de 2014 y agosto de 2015, 27 413 cubanos han entrado por 
la frontera México-Estados Unidos. El aumento de este flujo, que pro-
viene sobre todo de países como Ecuador, Colombia, Panamá, etcétera, 
dio como resultado que en los últimos meses, un grupo considerable de 
cubanos se quedara varado en la frontera entre Costa Rica y Nicaragua, 
países que decidieron cerrar su frontera. Dicha situación solo se ha em-
pezado a resolver meses después, cuando se ha llegado a un acuerdo para 
que esa población cubana pueda atravesar por Centroamérica hasta lle-
gar a Ciudad Juárez y arribar a su destino final: Estados Unidos. 

Esta situación particular ha tenido difusión por la crisis humanitaria 
que provocó; no obstante, el número de cubanos que cruzan la frontera 
rumbo a Estados Unidos es bajo, en comparación 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 población con discapaci-
dad, y también padecen violación de sus derechos humanos, extorsión, 
secuestro, abuso por parte de las autoridades, etcétera. 
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Además de su vulnerabilidad, los cubanos migrantes en tránsito com- 
parten similitudes con los centroamericanos en cuanto a las causas mi-
gratorias: económicas, políticas, de reunificación familiar, redes sociales, 
entre otras. No obstante, destaca una importante diferencia, ya que los 
primeros, al llegar a Estados Unidos, pueden regularizar su situación mi-
gratoria a través de la Ley de Ajuste Cubano algo que no sucede con la 
población centroamericana.

A nivel general, las problemáticas que enfrenta la población inmi-
grante (residente y de tránsito) 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 información, existen algunos 
avances realizados por la academia en relación con la vulnerabilidad so-
cial de estos migrantes; esto será tratado en la sección que sigue.

Vulnerabilidad social y discriminación hacia la población 
extranjera en México

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

Como ya hemos señalado, 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 población decide desplazarse 
hacia otros lugares, en muchos casos, sin contar con la documentación  
adecuada, lo que coloca a esta población en una situación de mayor fragi-
lidad que aquellos que al migrar con documentos cuentan con más altos 
 niveles de protección social y condiciones de trabajo más favorables.

Al exponer arriba las características 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 
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migración. En México, la población extranjera es la que sufre de más dis-
criminación después de los homosexuales y los indígenas, de acuerdo con 
la Encuesta Nacional sobre Discriminación 2010, donde se señala que 
tres de cada diez mexicanos no permitirían que un extranjero viviera en 
su casa, esto aun cuando el párrafo quinto del artículo 1 de la Constitu-
ción mexicana prohíbe la discriminación por origen nacional. 

Un ejemplo de ello es que el país de donde proviene la mayor cantidad 
de migración (más del 50% desde 1990) es Estados Unidos, y el segundo 
lugar pertenece a Guatemala, pero mientras los primeros no requieren 
de visa, los segundos sí. Esto se refleja en conductas discriminatorias que 
hacen al segundo grupo mucho más frágil, aunque esto no significa que 
solo esta población sea víctima de este tipo de circunstancias. Un aspecto 
que llama la atención es que a pesar de que se hace constante referencia a 
la discriminación de la que son víctimas los migrantes centroamericanos, 
en la Encuesta Nacional sobre Discriminación en México de 2010, 55% 
de los encuestados consideró que en México sí se respetan los derechos de  
las personas migrantes.

Esto es importante porque, en muchos casos, la población proce-
dente de Guatemala en comparación 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  
situación, y en este caso, por el contrario, se aumenta su condición de 
vulnerabilidad.

La Encuesta Nacional sobre la Discriminación en México de 2010 
(Conapred, 2011) da un panorama general de la percepción que la pobla-
ción tiene acerca de los migrantes. Aunque ya hemos mostrado algunos 
resultados de dicha encuesta, aquí nos queremos enfocar en el módulo 
de respuestas ofrecidas por la población inmigrante. Esta encuesta fue 
realizada a 13 751 hogares, elegidos aleatoriamente, y a sus integrantes 
mayores de 12 años. Dicha información es representativa a nivel nacio-
nal. Es importante decir que, en la elaboración de dicha encuesta, fueron 
seleccionados distintos grupos vulnerables,19 por lo que aunque se hace 
referencia a su representatividad nacional, el módulo de migrantes tiene 

19	 Niñas y niños, jóvenes, mujeres, adultos mayores, migrantes, minorías religiosas, mi-
norías sexuales, trabajadoras del hogar y personas con discapacidad.
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un número reducido de casos, que no obstante permite una perspectiva 
general sobre algunas de las actitudes discriminatorias percibidas por la 
población extranjera, las cuales dan una idea de los aspectos en que aque-
lla es más vulnerable. Los encuestados fueron en su mayoría (67.60% 
hombres y 32.40% mujeres) de entre 25 y 54 años (71.33%), proceden-
tes de Estados Unidos, España, Guatemala, Argentina, Honduras y El 
Salvador, entre otros países y con más de cinco años de residencia en Mé-
xico (69.16%).

Percepciones y actitudes hacia la población extranjera

Uno de los principales aspectos, aunque no el único, por el que la pobla-
ción migra es para mejorar sus condiciones económicas,20 sin embargo, 
cuando los migrantes arriban a México, con mucha frecuencia se enfren-
tan al desempleo (gráfico 6.8).

De igual manera, los migrantes encuestados perciben la discrimina-
ción como uno de sus principales problemas. En este sentido, existen es-
tudios sobre distintos tipos de discriminación de los que son víctimas los 
extranjeros, tanto por parte de la población receptora —que incluso se 
refieren a ellos como delincuentes—, como de los funcionarios de migra-
ción y policías, compañeros de trabajo o jefes, entre otros (Sin Fronteras, 
2012). Cabe mencionar que los tres principales problemas citados por la 
población inmigrante no solo los viven en México como destino y por su 
condición 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 víctimas de problemas similares. Las 
otras problemáticas mencionadas tienen relación directa con su calidad 
de extranjeros. Mientras que las dificultades de las que ha sido víctima 
este tipo de población se resumen en el cuadro 6.3.

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

20	 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. 
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estos problemas). Los conflictos con la policía también son frecuentes. 
Mientras 17.24% mencionó haber sufrido agresiones por parte de la po-
licía, 17.57% refirió que esta les ha pedido dinero. Dichas circunstancias 
han sido menos con las autoridades migratorias: 5.24% señaló haber te-
nido o muy seguido o en alguna ocasión problemas con esas autorida-
des, y casi 11% de los entrevistados indicaron que estas les habían pedido 
dinero. Los extranjeros que más experimentan estos problemas son los 
centroamericanos, esto es, los que presentan mayores condiciones de vul-
nerabilidad y los que, por lo general, están más representados en las esta-
ciones migratorias. En 2012, de acuerdo a las estadísticas del inm, 45.3% 
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Grá�co 6.8. Principales problemas en México, de acuerdo a la población extranjera.
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Cuadro 6.3. Principales problemas de los cuales ha sido víctima la población extranjera

Frecuencia

Problemas 
con 

trámites 
legales

Agresiones 
policía

Que la 
policía le 

pida dinero

Problemas 
autoridades 
migratorias

Que las 
autoridades 
migratorias 

le pidan 
dinero

Problemas 
con la 

delincuencia

No 
encontrar 
trabajo

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: Elaboración propia con datos de la Encuesta Nacional sobre la Discriminación en México, 2010.
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de los migrantes alojados en dichas estaciones provenían 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% hondureños y 
16% salvadoreños; solo 1.6% fueron repatriados a otros países de origen 
(Instituto Nacional de Migración, 2012). 

En relación con el respeto por los derechos de los migrantes, la mayo-
ría de los encuestados considera que son poco respetados.

Del total de entrevistados, más de la mitad refirió que sus derechos 
son poco respetados y 7.21% mencionó que no son nada respetados. 
Aunque casi 30% indicó que sí 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 más preocupa a la población de extranjera es el em-
pleo. Aunque, de acuerdo a la encuesta, la mayoría (58.3%) de los entre-
vistados percibe que no hay diferencias respecto de la población mexicana 
para conseguirlo, también salta a la vista que un gran porcentaje conside-
ra que es más fácil conseguir vivienda (42.6%), estudiar (43.9%), realizar 
trámites (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 
más del 78% cuentan con alguna forma migratoria, lo que les facilita ac-
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Fuente: Elaboración propia con datos de la Encuesta Nacional sobre la Discriminación en México, 2010 
(Conapred, 2011).

Grá�co 6.9. Percepción sobre el respeto de los derechos de la población migrante.
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ceder a los servicios señalados. Esto no sucede cuando se trata de migran-
tes sin documentos, los cuales en muchos casos desconocen los servicios 
a los que tienen derecho o los programas para acceder a niveles más altos 
de escolaridad, etcétera.

En general, los datos de la encuesta reflejan la percepción de los in-
migrantes que contestaron sobre esos aspectos. No obstante, este es un 
pequeño grupo. Como ya mencionamos se trata en su mayoría de per-
sonas provenientes de Estados Unidos, un grupo al que se le facilita su 
incorporación al país. Es importante entonces advertir que además de la 
percepción que la población tenga sobre sus condiciones en México, hay 
factores que los hacen más vulnerables y/o generan que sean más discri-
minados por la población de origen. 

En cuanto a la salud, por ejemplo, aunque existen programas en los 
que puede participar la población migrante, es un servicio que en general 
no se ha considerado cuando se piensa en la población que llega al país. 
De los inmigrantes residentes en México, 54.80% disfrutan de servicios 
de salud; sin embargo, para los migrantes de tránsito es diferente. Su re-
corrido clandestino contribuye al incremento de sus problemáticas de sa-
lud, lo que significa que son las condiciones en las que están migrando y 
no la migración en sí misma la que determina que sean vulnerables. Entre  
las enfermedades más comunes que padecen se encuentran las infeccio-
nes respiratorias, los problemas gastrointestinales, la deshidratación y los 
traumatismos por distintos accidentes, entre otras (Leyva et al., 2015). 
Estos mismos autores afirman que la mayoría de los migrantes accede 
a las atenciones médicas que ofrecen las casas o los albergues, pero muy 
pocos utilizan los servicios gubernamentales de salud.21 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 policía o las autoridades migratorias. Y aunque en la 
actualidad cuenten con acceso a servicios como el Seguro Popular, el que 
no se difunda esta información restringe su uso. 

En conversaciones con migrantes de tránsito, se corroboró 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, 

21	 Algunos han utilizado servicios como la Cruz Roja porque han sufrido accidentes gra-
ves en el tren.
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más que como una entidad de la que pueden obtener información acerca 
de sus derechos en salud y otras cuestiones.

Muchos de los migrantes centroamericanos son víctimas de vio-
lencia y de violación de sus derechos humanos en sus lugares de origen. 
Es el caso de Honduras, donde se ha mantenido una tasa constante de 
homicidios,22 lo que ha sido factor para que la población decida migrar. 
No obstante, el tránsito por México no les facilita las cosas, por el contra-
rio, a su ya reconocida condición de vulnerabilidad en el origen, se adicio-
na la carencia de un estatus migratorio y las posibilidades de ser víctimas 
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 
años. Los más emblemáticos ya mencionados son los de San Fernando, 
Tamaulipas, en 2010, y Cadereyta, Nuevo León, en 2012. A estos even-
tos siguieron muchos otros, como los de Cosoleacaque, a principios de 
2013, donde se registró la muerte de dos migrantes y cientos más resulta-
ron heridos al ser arrojados del tren por grupos delictivos; otro ataque en 
el tren en Moloacán, Veracruz, donde murió un migrante y otro resultó 
herido; el ataque de Reforma de Pineda, Oaxaca, donde murieron cuatro 
migrantes y se cobró cien dólares a cada uno para no ser lanzados a las 
vías, 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 últimos años, han estado encami-
nadas a la criminalización de los migrantes, a su detención y deportación, 
mientras que los grupos delictivos continúan movilizándose libremente 
por la frontera mexicana.

22	 La Organización Mundial de Salud señala 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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6. Los propios migrantes

Las características antes señaladas muestran la diversidad de la po-
blación extranjera en México y las distintas problemáticas que enfrenta 
debido a su particular rasgo de migración (inmigrantes o de tránsito), su 
nacionalidad, o nivel socioeconómico, entre otras. Aunque en años recien-
tes han crecido los estudios sobre el impacto de esta población en Méxi-
co, todavía no se hay certeza sobre la cantidad de extranjeros que residen 
temporal o permanentemente en México, y mucho menos de aquellos 
que están de paso. Aunque sí se sabe de las circunstancias de la migración  
de tránsito, de sus dificultades y de que ha aumentado la visión discri-
minatoria que se tiene de ella. Todo esto debería considerarse en México  
y en las naciones expulsoras, y debería generar medidas de protección 
para esta población, sin importar que estuviera de tránsito o de perma-
nencia en el país.
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7. A modo de conclusión. Engarzando las piezas: 
claroscuros de una política, avances y pendientes

Con el recorrido por los principales cambios de la política migrato-
ria en México en sus dimensiones normativa, simbólica y de actores, no 
se pretende agotar las aristas sobre su impacto e implementación, sino 
ofrecer un panorama general de los aspectos fundamentales que hemos 
detectado. De estos, lo primero a destacar es que para analizar la polí-
tica migratoria, se debe atender antes a la complejidad del tema, ya que 
aunque numéricamente la expulsión de población sea el proceso de ma-
yor envergadura, México es también un país de inmigración, tránsito y 
retorno.

Por ello, saber de las características sociodemográficas 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 
integración. Para legislar es necesario tener identificados los rasgos de la 
población afectada por las leyes y, en nuestro caso, aunque pareciera que 
se está frente a un grupo homogéneo, lo que resalta es la complejidad y 
los diferentes retos de su inclusión o exclusión sociales. En este sentido, la 
carencia de fuentes confiables, precisas y uniformes de información, que 
permitan comparar en el transcurso del tiempo y que faciliten determinar 
el número aproximado de personas que conforman esta población, cons-
tituye en sí misma una limitación de la política migratoria mexicana. Este 
debería ser un asunto prioritario para conocer la cantidad de personas 
extranjeras y sus diferentes características, y para adentrarse en las princi-
pales problemáticas, ya que el análisis de los migrantes en México mues-
tra una comunidad heterogénea con una gran diversidad de problemas  

política migratoria.indd   175 9/28/19   21:26

© Flacso México



176 177

Política migratoria en México: Legislación, imaginarios y actores

a los que debe enfrentarse una política 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 últimos años se ha registrado un crecimiento destacado en to-
dos los procesos migratorios del país. Así, han aumentado el retorno, los 
flujos de tránsito —con una fuerte presencia de menores no acompaña-
dos—, y la recepción, 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 más crí-
ticos y urgentes en la medida en que se han combinado con otras pro-
blemáticas 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 visión 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 
fenómeno y la especificidad de cada una de sus facetas, como el análisis 
cualitativo de las dimensiones que dejan al descubierto sus particulari-
dades. Por eso nuestra propuesta apostó por un modelo de tres dimen-
siones intrínsecas: simbólica, procedimental y actores, cruzadas por otra 
más: trans, supra o internacional. 

Desde esta comprensión pudimos precisar la relación entre los dife-
rentes marcos normativos que a lo largo de la historia han regulado los 
procesos de movilidad en México y cómo ellos expresan el modo en que 
ha evolucionado la construcción simbólica de lo nacional y del imagina-
rio sobre lo extranjero. Esta dimensión simbólica, lejos de ser una entidad  
fija y estática, se ha redefinido históricamente oscilando entre la acepta-
ción y el rechazo a la migración. Tal fluctuación ha estado vinculada con 
diferentes proyectos de nación y de desarrollo que desde su ir y venir en-
tre la apertura al mercado y la liberalización económica versus el protec-
cionismo y la intervención 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 políticos a partir de los cuales se enfoca la 
migración en la actualidad; ese cambio tiene su punto nodal en la institu-
ción de los principios de respeto a los derechos humanos y pro persona 
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como pilares de la legislación. La reforma constitucional de derechos hu-
manos y la nueva Ley de Migración (una y otra de 2011) son exponentes 
de esta modificación. 

La Ley de Migración 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 regulación de los procesos de inter-
nación y tránsito, hasta el reconocimiento de la particular situación 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 condición migratoria. Es una ley que refrenda el derecho 
al debido proceso y a la justicia para los migrantes, descriminaliza la in-
migración irregular, fija las atribuciones de cada una de las autoridades 
migratorias más la profesionalización y certificación 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 
cooperación 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 Constitución, 
a pesar de las reformas, no se ha derogado el artículo 33, por lo que si-
gue en pie la prohibición de participación política en cualquier nivel para 
los extranjeros e impide —lo que sin duda es peor— que en el futuro se 
puedan otorgar derechos políticos a los residentes. En cuanto a la Ley de 
Migración, mantiene la subordinación de la protección de derechos a la 
soberanía y la seguridad nacional, lo que implica que todavía existe una 
grieta para criminalizar la migración irregular y la intervención de auto-
ridades no migratorias en los procesos de control y verificación e, incluso, 
para las detenciones arbitrarias y otras violaciones. La introducción del 
principio de seguridad escamotea los valores de protección de derechos 
humanos y seguridad para la personas migrantes. 

En oro aspecto, la mención 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 migración todavía no ha sido legislada plena-
mente como un derecho humano y, mientras el discurso sobre los mexi-
canos en el exterior subraya la migración como un aporte al desarrollo, 
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lo legislado y el discurso sobre la recepción de migrantes aun la ve como 
un problema.

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

La existencia de esta legislación sobre la protección de derechos e in-
clusión de minorías y poblaciones vulnerables, que en los últimos cinco 
años se ha ampliado y fortalecido, constituye un marco propicio para la 
aplicación de lo estipulado en la Ley de Migración, pero es insuficiente 
para la plena inclusión de estas poblaciones, ya que las leyes y reglamen-
tos que norman el acceso a derechos económicos 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 población 
que aún no cuentan con servicios sociales básicos, lo que para los migran-
tes de tránsito es mucho más dramático, pues se sabe que solo reciben 
cuidados asistencialistas y en situaciones extremas.

Más allá de la legislación, 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-
cación de las instituciones encargadas de definir y formular las políticas 
respecto de las encargadas de aplicarlas, lo cual es un acierto. No obstan-
te, aún se mantiene una separación entre las instancias que se ocupan de 
la migración hacia o a través de México (recepción y tránsito) de las que 
atienden poblaciones relacionadas con procesos de expulsión. Por ello, 
mientras que los asuntos de los mexicanos en el exterior son temas de re-
laciones internacionales, los de la recepción y el tránsito son materia del 
orden interior y la seguridad nacional. Dicha separación podría 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 últimos años, destaca la creación de nuevas 
instituciones y organismos que acompañan la ley. Es el caso de los crea-
dos para proteger a los migrantes (Grupos Beta, los opi), y sobre todo 
de los que favorecen la participación 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 aplicación de los principios de la ley aun choca con la falta 
de coordinación 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 corrupción 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 atención a los migrantes mexicanos en Estados Unidos y el con-
trol de la inmigración irregular siguen siendo prioritarios, mientras que 
las políticas públicas 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 políti-
cas migratorias. Tal papel han asumido las ong de migración que sur-
gieron ante la falta de acción del gobierno en un momento de auge y 
diversificación de la sociedad civil mexicana; ellas han logrado impac-
tar positivamente en la discusión pública de lo migratorio, debido a 
que han constituido un ámbito de acción solidaria. En este el debate 
sobre la migración se asume desde valores democráticos como inclu-
sión, pluralismo, transparencia, diálogo, defensa del Estado de derecho y  
gobernanza.

La especificidad de estas ong se evidencia en su repertorio de accio-
nes: la asistencia humanitaria; defensa y denuncia; investigación y cons-
trucción de conocimiento desde la sociedad civil como insumos para la 
elaboración de políticas; evaluación y propuestas de reformas a la legis-
lación; participación en espacios de gobernanza; asunción de tareas de 
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difusión y comunicación; asesoría y consultoría para legisladores e insti-
tuciones gubernamentales; evaluación del trabajo de instituciones y au-
toridades migratorias; y vigilancia y monitoreo de los procesos de gestión 
como detención, aseguramiento, deportaciones, etcétera. 

Mediante estas acciones, las ong de migración han alcanzado pro-
gresivamente logros significativos. Más allá 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 legislación migratoria mexicana, elevando la presión para la inclusión 
del enfoque de derechos humanos y la consideración de otros plantea-
mientos de la sociedad civil. Su articulación en redes temáticas amplias y 
su vinculación con otras organizaciones de la sociedad civil doméstica y 
global han conseguido extender sus capacidades de atención, protección, 
incidencia en política pública y presión 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 jurídico y el propio campo de acción solidaria, lo que se eviden-
cia en que las organizaciones no parece que estén aprovechando la expe-
riencia, los repertorios de acción y el influjo de las ong de otros temas. 
Asimismo, su influencia política encuentra obstáculos que van desde la 
falta de consenso entre las organizaciones sobre la pertinencia del diálo-
go con las autoridades, hasta la relación asimétrica en que ese diálogo 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 
cooperación crítica con el Estado. 

En suma, a partir del análisis de las diferentes dimensiones de la polí-
tica y la gestión 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 simbólico desde una perspectiva 
menos nacionalista y más abierta; el marco normativo ha asumido como 
principio rector la perspectiva de los derechos humanos; las innovaciones 
institucionales apuntan a un aumento de la protección y la gobernanza 
migratoria; los actores estatales parecen ser más sensibles ante los proble-
mas de los migrantes, y los no estatales se han diversificado y han aumen-
tado su incidencia en la política y la gestión. 

política migratoria.indd   180 9/28/19   21:26

Derechos reservados



181

7. A modo de conclusión.

No obstante, las limitaciones y pendientes son cuantiosos: en lo sim-
bólico dado que se mantiene la discriminación selectiva y el doble rasero 
para valorar a los migrantes mexicanos y a los no mexicanos; en lo pro-
cedimental porque es evidente que aún falta mucho por hacer en el ám-
bito de las políticas públicas y de los mecanismos e instancias adecuados 
para el ejercicio efectivo de los derechos plasmados en la ley, y en la di-
mensión de los actores estatales y no estatales, donde sobresale la necesi-
dad de una modificación en la mentalidad y los comportamientos de los 
funcionarios y autoridades que tratan con los migrantes, lo cual —como 
sabemos— es un proceso más difícil y de más largo plazo que la promul-
gación 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 legislación comporta el 
potencial para generar transformaciones positivas tanto en la percepción 
de la migración como en el tratamiento a los migrantes.
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política migratoria.indd   182 9/28/19   21:26

Derechos reservados



183

Fuentes

Bibliohemerografía

Alexander, Jeffrey (2000). Sociología cultural: formas de clasificación en las socie-
dades complejas, México, Flacso México/Anthropos.

Anderson, Benedict (1993). Comunidades imaginadas. Reflexiones sobre el ori-
gen y la difusión del nacionalismo, México, Fondo de Cultura Económica.

Anguiano, María Eugenia y Rodolfo Corona Vázquez (2009). Flujos migrato-
rios en la frontera Guatemala-México, México, Instituto Nacional de Mi-
gración (inm)/El Colegio de la Frontera Norte.

Arias Muñoz, Karina y Nancy Carmona Arellano (2012). Evolución y retos del 
marco normativo migratorio vigente en México: una perspectiva histórica, Sin 
Fronteras. Disponible en <http://www.sinfronteras.org.mx/index.php/
es/publicaciones/de-sin-fronteras/informes-anuales-2/21-evolucion-y 
-retos-del-marco-normativo-migratorio-en-mexico-una-perspectiva 
-historica>, consultado el 12 de diciembre de 2013.

Barja Coria, Joselin, Carolina Carreño Nigenda y Jesús Alejandro de la Peña 
(2011). Pese a todo, México siempre te abre los brazos. Estudio sobre integra-
ción sociocultural de extranjeros, México, Sin Fronteras.

Bartra, Roger (1989). “La crisis del nacionalismo en México”, Revista Mexicana 
de Sociología, vol. 51, núm. 3, julio-septiembre, pp. 191-220.

Bartra, Roger (1987). La jaula de la melancolía: identidad y metamorfosis del me-
xicano, México, Grijalbo.

Berumen, Salvador, Juan Carlos Narváez y Luis Felipe Ramos (2012). “La mi-
gración centroamericana de tránsito irregular por México. Una aproxima-
ción a partir de registros administrativos migratorios y otras fuentes de 
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política migratoria.indd   196 9/28/19   21:26

Derechos reservados



197

Fuentes

info4.juridicas.unam.mx/ijure/tcfed/292.htm?s=>, consultado el 22 de 
julio de 2015.

Reglamento de la Ley de Migración (2012). Disponible en <http://www 
.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/regley/Reg_LMigra.pdf>, consultado el 
14 de septiembre de 2014.
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Anexos

Anexo 1. Cronología de legislación migratoria en México

Anexo 2. Leyes y programas en materia migratoria1

a) 	 Ley de Migración (2011)
b) 	 Ley sobre Refugiados, Protección Complementaria y Asilo Político 

(2011)
c) 	 Leyes relativas a la materia migratoria:

1	 Las leyes y programas enlistados en este anexo corresponden a los que hemos citado 
dentro del documento.

Fuente: Elaboración propia.

Primera Ley de 
Naturalización

Ley de 
Inmigración

Ley de 
Migración

Ley General de 
Población

Revisión a la
LGP

Reforma a la
LGP

Programa 
Especial

de Migración

Ley de 
colonización

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

Ley General 
de Población

(LGP)

Ley General 
de Población

(LGP)

Vigencia de la Ley General de Población

Reforma 
LGP

Ley de Migración y Ley 
sobre Refugiados, Protección

Complementaria y Asilo Político

Leyes de protección   Leyes de inclusión

— Ley General para Prevenir, Sancionar y Erradicarlos Delitos en 
Materia de Trata de Personas y para la Protección y Asistencia 
en Materia de este Delito (2007)

— Ley General para Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia 
de Secuestro (2010) y la Ley General de Víctimas (2013)

— Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminación (2003)

— Ley General de los Derechos de Niñas, Niños y Adolescentes 
(2014)

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

  — Ley General de Desarrollo Social 

  — Ley Federal del Trabajo

  — Ley General de Salud

  — Ley General de Educació

Fuente: Elaboración propia.
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d) 	 Leyes e iniciativas de ley estatales en materia migratoria

e)	 Programas en materia migratoria:
Programa Tipo

— 	Programa Especial de Migración 2014-2018

— 	Grupos Beta del inm

— Oficiales de Protección a la Infancia (opi)

— Programas de Regularización Migratoria

— Programa de Reunificación Familiar México-Haití

— 	Programa Conjunto de Migrantes en Tránsito

— 	Programa Integral Frontera Sur

— 	Protección y Promoción de los Derechos Humanos de las Personas Migrantes 
en Tránsito, desde la Gestión Local y a través de la Articulación de Organis-
mos Públicos de Derechos Humanos y Organizaciones de la Sociedad Civil

— Programa de Retorno Voluntario para Centroamericanos Varados en el Estado

— Ciudad Hospitalaria, Intercultural y de Atención a Migrantes de la Ciudad  
de México

General

Permanente

Permanente

Temporal

Temporal

Temporal

Temporal

Estatal (Chiapas y 
San Luis Potosí)

Estatal (Veracruz)

Estatal 
(Ciudad de México)

Fuente: Elaboración propia.

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

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

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

— Ley de Interculturalidad, Atención a Migrantes y Movilidad Humana en el Distrito Federal (2011)

— 	Ley de Protección a Migrantes del estado de Durango (2014)

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

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

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

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

— Iniciativa de Ley de Migración de San Luis Potosí (2015)

— Ley de Protección y Atención a Migrantes y sus Familias del estado de Tlaxcala (2012)

Fuente: Elaboración propia.

política migratoria.indd   200 9/28/19   21:26

Derechos reservados



201

Política migratoria en México: 
Legislación, imaginarios y actores, 

de Velia Cecilia Bobes León y Ana Melisa Pardo Montaño,
 se terminó de imprimir en septiembre de 2019 en los talleres de 
Ultradigital Press, S.A. de C.V., Centeno 195, col. Santa Isabel 

Industrial, 09820 Iztapalapa, Ciudad de México.  
Coordinación de Fomento Editorial: Gisela González Guerra; 

cuidado de edición: Julio Roldán; diseño de forros: 
Cynthia Trigos Suzán; diseño de interiores: Flavia Bonasso; 

formación electrónica: El Taller. 
Para su elaboración se usaron tipos Jenson y Frutiger.

El tiraje consta de 100 ejemplares.

política migratoria.indd   201 9/28/19   21:26

© Flacso México
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