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“LA PEREGRINACION COMENZO
CON UNA SENSACION DE
EXTRANEZA Y CON UNA PREGUNTA:
¢ YO SOY EL EXTRANO O

ESTA TIERRA QUE LLAMO

MIA ES UNA TIERRA AJENA?”

(OCTAVIO PAZ)

“.QUIEN ERES?

-SOY UN EXTRANJERO PARA
LA POLICIA, PARA DIOS,
PARA Mi MISMO.”

(E.M. CIORAN)



INTRODUCCION

A mediados de la década de los ochenta los flujos migratorios de mexicanos a
Estados Unidos se incrementaron. No se prevido que las magnitudes e
implicaciones del fenobmeno migratorio llegaran a considerarse en las agendas
bilaterales como un asunto de seguridad interna.

México y su vecino del norte comparten la frontera mas transitada del
mundo?, la cual mide 3,200 Km. A lo largo de la franja fronteriza trabajan mas de
500,000 personas, de ellas por lo menos 2,000 laboran en la industria
madquiladora.

Por la franja fronteriza todos los dias se registran cruces de migrantes,
legales e ilegales y se realizan operaciones comerciales por millones de doélares
(cerca del 80% de las exportaciones de México son a EE UU). También la frontera
es una de las zonas de mayor riesgo para el gobierno norteamericano en materia
de seguridad nacional.

Los flujos migratorios entre ambos paises no son recientes, aunque se han
incrementado en las Ultimas décadas y se espera que cobren mayor relevancia
conforme las comunidades de mexicanos se arraiguen en Estados Unidos y
mientras se mantenga la tendencia de los flujos migratorios actuales. Para el
2002, con base en el U.S. Census Bureau, la poblacion de origen mexicano en
EE.UU. era de 25.1 millones; los migrantes nacidos en México viviendo en EE.UU.

9.8 millones y 4.8 millones de indocumentados.

! Datos del Instituto Nacional de Migracién. www.inami.gob.mx



La cuestion migratoria se remonta hasta el momento en el que el hombre se
mueve de espacio’. Para hacer frente a este fenémeno, histéricamente cada

nacion posee un marco juridico y diversas politicas publicas. Por ejemplo:

“Los egipcios establecieron migraciones forzadas como reserva de
mano de obra para sus obras faraodnicas; los griegos y romanos trasladaban
poblaciones para ocupar territorialmente sus colonias; los chinos
promovieron masivas migraciones rurales hacia regiones agricolas a poblar;
los arabes acompafaron su expansion con movimientos migratorios de
esclavos; los gobiernos europeos retenian selectivamente a su poblacion
durante la primera época de la colonizacion de América, para promover
colonias de asentamiento y movilizar grandes masas de indigenas y de
esclavos africanos como fuerza de trabajo; los turcos implementaron, dentro
de su imperio, una permanente migracion selectiva para sus centros
administrativos; las jovenes repUblicas americanas promovieron
unanimemente, las grandes inmigraciones del siglo XIX; y, en el siglo XX,
algunos Estados restringieron la salida de sus nacionales como parte de sus
politicas, mientras que otros promovieron migraciones temporales frente a la
demanda laboral insatisfecha, o bien aplicaron restrictivas politicas de

entrada a sus espacios nacionales” 3,

En el presente trabajo se desarrollaran las caracteristicas principales de la

politica migratoria del siglo XX. Para ello se recurre a elementos de caracter

2 El Lic. Oscar Victal compara la antigiiedad de las migraciones con la de la misma humanidad. Aclara que
tales movimientos no pueden permanecer ajenos al derecho, desde donde se establecerdn las disposiciones
prohibitivas, alentadoras, inhibitorias, tolerantes, o bien, mixtas. Cfr. Oscar Victal Adame. Derecho
migratorio Mexicano. Univeridad Anéhuac del Sur; segunda edicién, 1997.

¥ Lelio Marmora. Las politicas de migraciones internacionales. Paid6s; Argentina, 2002.



juridico, propiamente la Ley General de Poblacién y su Reglamento?, los cuales
establecen los lineamientos en materia migratoria.

Ademas, se realiza un desarrollo historico de la politica migratoria dentro
del contexto propio del sistema politico mexicano y el marco juridico que la rige.
Para ello se haran constantes referencias a la Ley General de Poblacion y a
diversos mandatos legales, (por razones de espacio y para que las referencias se
encuentren facilmente, los articulos relevantes se encuentran a pie de pagina).

Histéricamente se ha hecho la distincion entre nacional y extranjero. La
referencia mas antigua a esta distincion quedo establecida en el derecho romano;
“los ciudadanos romanos estaban sujetos al jus civile, mientras que los peregrinos
de la misma ciudad quedaban sometidos a la ley de su origen, sin embargo para
juzgar las relaciones entre ciudadanos romanos y peregrinos, 0 entre peregrinos
procedentes de diversas ciudades, el pretor se inspiraba generalmente en el jus
gentiun ( a diferencia del jus civile, éste no era principalmente un cuerpo de leyes,
sino una actitud filoséfica, una ideologia subyacente)™.

Dicha distincion permite establecer las caracteristicas de las garantias
individuales y los derechos propios de los extranjeros. En el derecho romano ya se

encuentran claras referencias a lo nacional y extranjero®. Para el caso mexicano,

* Las referencias a la Ley General de Poblacion y su Reglamento, son tomadas textualmente del Diario

Oficial compilado en el texto de la Secretaria de Gobernacidon. Compilacidn histdrica de la Legislacion
Migratoria en México. INM-SEGOB; México DF, 2000.

5 Leonel Pereznieto Castro. Derecho Internacional Privado. Editorial Harla; sexta edicién; México 1995, pp.
54-55,

® Kunkel refiere: “dada la situacion de la entrada de Roma en la corriente total del trafico mundial debié de
conducir a nuevas creaciones, prédigas en consecuencias para la via juridica romana. Al igual como era
corriente en el mundo griego desde hacia tiempo, Roma se vio obligada también a garantizar al extranjero,
como tal, proteccidn juridica. No sabemos cuando sucedid esto por vez primera; pero al menos, conocemos
una fecha decisiva para el desarrollo de la proteccion del extranjero: hacia la mitad del siglo 111 a. C. crecieron
las relaciones comerciales en Roma tan de prisa que hubo que crear un magistrado especial para procesos
entre extranjeros y entre extranjeros y ciudadanos romanos: el pretor peregrino, pretor inter peregrinos o



dichas referencias regularan los flujos migratorios hasta la primera mitad del siglo
XX.

Aunque la Ley General de Poblacion no contemplé directamente a los flujos
migratorios a EE.UU., si mostré apego a las garantias individuales®. Por ejemplo
se pondera la igualdad del extranjero con las indicaciones pertinentes en la ley las
cuales son tema del presente estudio. Asi, el extranjero también posee derechos y
esta amparado por las garantias individuales de la Constitucion.

De acuerdo con Ignacio Burgoa, la conceptualizacion de las garantias
individuales se puede establecer en cuatro puntos:

1. Relacién juridica de supra a subordinacién entre el gobernado y el Estado y sus
autoridades.

2. Derecho Publico subjetivo que emana de dicha relacién en favor del gobernado
(objeto).

3. Obligacion correlativa a cargo del Estado y sus autoridades, consistente en
respetar el consabido derecho y en observar o cumplir las condiciones de
seguridad juridica del mismo (objeto).

4. Previsién y regulacion de la citada relacién por la ley fundamental (fuente).®

peregrinous, como se le llamé para contraponerlo al pretor urbano, es decir, el antiguo magistrado para
procesos entre ciudadanos” Wolfang Kunkel. Historia del Derecho Romano. Editorial Ariel; novena edicién;
Barcelona, 1994, p. 84.

"Actualmente para garantizar los derechos de lo extranjeros existen acuerdos y declaraciones como: la
Conferencia Internacional sobre la Condicion de los Extranjeros (1929); la Convencion Panamericana de La
Habana (1928); la Declaracién Internacional de los Derechos del Hombre (1948) y la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos. Por mencionar s6lo algunas, de lo cual cabe resaltar como ha ido cambiando la
nocién de extranjero y con ella, las concepciones del Derecho Internacional.

8 Juventino Castro apunta: “los derechos del hombre, las garantias individuales, son derechos naturales,
inherentes a la persona humana, en virtud de su propia naturaleza y la naturaleza de las cosas, que el Estado
debe reconocer, respetar y proteger, mediante la creacion de un orden juridico y social, que permite el libre
desenvolvimiento de las personas, de acuerdo con su propia y natural vocacién individual y social.”.
Juventino V. Castro. Garantias y Amparo. Editorial Porrda; octava edicion, México 1994, p. 22.

% Ignacio Burgoa; Las garantias individuales. Editorial Porria; México, 1994, p. 187.



Paralelamente al estudio de las legislaciones referentes al fenbmeno
migratorio en México, es necesario entender a la migracion como proceso politico
y social, con causas, actores y consecuencias. Como se desarrolla a lo largo de
los primeros capitulos, el estudio del fendmeno migratorio permite analizar la
efectividad de las politicas y de los programas en materia migratoria y los alcances
de las legislaciones.

Al respecto, Diaz Canedo sefiala que:

“...el éxodo de mexicanos a la ‘tierra de las oportunidades’ tiene viejos
antecedentes. Desde las primeras migraciones registradas en el censo de
1900 y desde la primera oleada importante registrada en 1909 — 1910 —
constituida esencialmente por mexicanos de las clases acomodadas que
huian de la Revolucibn- muchos cruzaron la frontera como migrantes
documentados y otros como indocumentados. Al mismo tiempo, y por lo
menos desde 1900, muchos empleadores norteamericanos han dado trabajo

a los que han llegado de México con la documentacion en regla o sin ella”.*°

Desde mediados del siglo XX los flujos migratorios a Estados Unidos
tendieron a incrementarse a tal grado que, para principios del siglo XXI, se estimo
que la poblacion de mexicanos en el vecino pais ascendia a cerca de 20 millones.
Ello significa que existe una creciente tendencia de los migrantes a no retornar a
su pais. Por el contrario, la mayoria emigra a EE.UU. con la intencion de

permanecer indefinidamente en Norteamérica.'*

10" juan Diez Canedo Ruiz. La migracién indocumentada de México a los Estados Unidos, un nuevo enfoque.
FCE; México 1984, pp. 24.

11 «|_a migracion laboral es vista como una consecuencia y una necesidad para que se produzca un mayor
nivel de desarrollo. La segunda generacion que sigue a la migrante es muy posible que no siempre se haya
visto ‘empujada hacia arriba’, pero también se ha comprobado que se niega a ocupar empleos que,
tradicionalmente, tuvieron los padres. Los hijos de los emigrantes tienden a ascender en la escala laboral



La region fronteriza entre México y EE.UU. ha dado lugar a diversas
investigaciones. Actualmente, de acuerdo con el INM, la frontera norte del pais se
considera una de las mas transitadas en el mundo. De hecho, “las regiones
contiguas tienen en comun una serie de problemas graves, desde el desempleo
hasta la contaminacién”.'? La falta de empleo® y oportunidades de desarrollo en
nuestro pais son las principales causas del incremento en los flujos migratorios.
Durante la década de los ochenta, millones de mexicanos buscaron empleo en el
vecino pais.

El antecedente de la Ley en materia migratoria en México se remonta a la
época colonial. Dicha Ley se conocié como el Cédigo de las Siete Partidas. En él
se establecio la distincion entre el natural y el extranjero, aunque por la época no
se puede considerar especifico, y la situacion del pais dependia principalmente de
la inmigracion espafiola.

Asi, el primer cuerpo legal regulador de la condicion juridica de los
extranjeros en el cual se contienen normas precisas en materia de nacionalidad,
es el “Derecho del Gobierno sobre la extranjeria y nacionalidad”, expedido por

Antonio Lépez de Santa Ana en enero de 1854.*

dejando desocupada la base de dicho mercado y provocando, por lo tanto, la necesidad de una nueva
inmigracion.” Diez Canedo Ruiz, Juan. Ibidem, p. 21.

12 Como el espafiol es la segunda lengua mas hablada en Estados Unidos y los mexicanos se han diseminado
por todo el territorio estadounidense, su cultura esta influyendo en la cultura de los Estados Unidos. Ai Camp,
Roderic. La politica en México. Siglo XXI Editores; México 1993, pp. 68-69.

13 Se ha podido establecer una relacion entre la falta de empleo y la necesidad de emigrar a los EE UU, los
incrementos en los flujos migratorios se pueden relacionar con los indicadores de desempleo en nuestro pais y
la necesidad de mano de obra en el vecino pais. En octubre del 2003, de acuerdo con datos del Instituto
Nacional de Estadistica Geografia e Informatica (INEGI), la tasa de desempleo abierto fue de 3, 57%, misma
gue se incrementd y un mes después alcanzo el 4.01%.

%" Leonel Pereznieto Castro. Op cit., p. 55.



En todos los casos, desde las primeras disposiciones, hasta la actual Ley
General de Poblacion, se entiende que cuando un extranjero se adentra a territorio
mexicano, adopta la categoria de gobernado, debido al necesario acatamiento de
las leyes del pais y el respeto a las garantias individuales a las que el Estado se

encuentra obligado con él. Al respecto, Burgoa aclara:

“...por gobernado o0 sujeto activo de las garantias individuales debe
entenderse a aquella persona en cuya esfera operen o vayan a operar actos

de autoridad, es decir, actos atribuibles a algun érgano estatal que sean de

indole unilateral, imperativa y coercitiva. “*

Por lo tanto, de acuerdo con el articulo primero constitucional,*® la relacién
establecida entre el extranjero y el Estado mexicano; siguiendo con la reflexion de
Burgoa, se entiende al gobernado como todo habitante o individuo que viva en el
territorio nacional independientemente de su calidad migratoria, nacionalidad,

sexo, condicion civil, etc.’

15 1gnacio Burgoa; Op. cit., p. 175.

18 Articulo 1°. En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozara de las Garantias que otorga esta
Constitucion, las cuales no podran restringirse ni suspenderse sino en casos y con las condiciones que ella
misma establece

7 1gnacio Burgoa. Op cit., p. 55.



Ahora bien, la nocion actual de extranjero en el articulo 33 dice:

“Son extranjeros, los que no posean las cualidades determinadas en el
articulo 30". Tienen derecho a las garantias que otorga el capitulo |, Titulo
primero, de la presente Constitucion, pero el Ejecutivo de la Union tendra la
facultad exclusiva de hacer abandonar el territorio nacional, inmediatamente y
sin necesidad de juicio previo, a todo extranjero cuya permanencia juzgue

inconveniente.”

Solo el presidente de la Republica posee una facultad discrecional que le
permite mantener el orden ante la posibilidad de que en el pais se internen
extranjeros perniciosos. El articulo 33 ha sido criticado tanto por gobiernos
extranjeros como por organismos civiles. En el presente trabajo sera analizado a
fin de entender al sistema politico mexicano, al margen de las criticas o de los
argumentos para mantenerlo.

Quedando establecido el aspecto de las Garantias Individuales y los
conceptos de nacional y extranjero, el desarrollo del presente trabajo consiste en
un analisis de la politica migratoria, lo cual se hace en cuatro capitulos.

El primer capitulo sienta los antecedentes histérico — juridicos del tema

migratorio y sirve como referencia para entender las causas que conformaron la

18 Articulo 30. La nacionalidad mexicana se obtiene por nacimiento y naturalizacion.
Capitulo I. De los Mexicanos.

A).- Son mexicanos por nacimiento: l.- Los que nazcan en territorio de la Republica , sea
cual fuere la nacionalidad de sus padres; Il.- Los que nazcan en el extranjero de padres
mexicanos, de padre mexicano o de madre mexicana, y Ill.- Los que nazcan abordo de
embarcaciones o aeronaves mexicanas, sean de guerra 0 mercantes.

B).- Son mexicanos por naturalizacion: 1.- Los extranjeros que obtengan de la Secretaria de
Relaciones Exteriores carta de naturalizacién; y Il.- La mujer o el vardn extranjeros que
contraigan matrimonio con var6n o mujer mexicanos y tengan o establezcan su domicilio
dentro del territorio nacional.



politica migratoria mexicana. Como se menciono con anterioridad, es en la época
de la Colonia cuando se promulgaron las primeras leyes, se estructuraron las
bases institucionales y, en consecuencia, se establecié un trato institucional entre
el gobierno mexicano y el de Estados Unidos.

La politica migratoria mexicana y la estructura de las instituciones son
consecuencia de la estructura institucional de la Colonia y conllevan
caracteristicas que se han mantenido hasta la fecha. Una de estas caracteristicas,
por ejemplo, es la politica de asilo y refugio la cual no solo caracteriza a la politica
exterior mexicana y a la politica migratoria, sino que da cuenta de la capacidad de
integrar y proteger al extranjero que por diversos motivos ha tenido que abandonar
su pais, partiendo de valores fundamentales.

Los siguientes dos capitulos abarcan del periodo posrevolucionario hasta
finales del sexenio de Ernesto Zedillo. Aunque es un periodo amplio el marco
juridico de la migracién no sufri6 muchas modificaciones. Por el contrario los flujos
migratorios se incrementaron. Asi en ambos capitulos se da cuenta de las
caracteristicas de la politica migratoria de esa época, del trabajo institucional, de la
pertinencia de las legislaciones correspondientes y de los cambios del fendmeno
migratorio.

El dltimo capitulo abarca el inicio de la administracion foxista. En este
periodo se incrementan los flujos migratorios a la par que el gobierno
norteamericano reforzé los mecanismos para evitar los cruces ilegales.

Como promesa de campafia, Vicente Fox ofrecié un acuerdo migratorio; sin
embargo, la politica de seguridad interna del gobierno norteamericano ha

dificultado las negociaciones y, aunque existen propuestas, la comunidad



mexicana ha criticado la iniciativa al considerarla como parte de la precampafia
para promover la reeleccion del presidente Bush. En estos afos, la seguridad
fronteriza se asocia directamente con el fendmeno migratorio y ambos paises
asumen compromisos y establecen convenios enfocandose en la seguridad
fronteriza y disefiando una agenda bilaterial de seguridad™®.

En la administracion de Vicente Fox el Congreso aprobd el primer marco
juridico que rige la seguridad nacional en el pais. Paralelamente se establece que
el Instituto Nacional de Migracion es un area de seguridad nacional. A partir de lo
anterior en el dltimo capitulo se abarcan los topicos relacionados a la seguridad
nacional y la migracion. En éste se describen y analizan las vertientes de la
seguridad nacional asociada a la migracion.

La seguridad nacional, a partir de este periodo pasa a formar una
caracteristica de la politica migratoria nacional. Su ejercicio no sélo se basa en
programas, sino que posee un marco juridico con acuerdos y ordenamientos a fin
de garantizar la seguridad bilateral.

Aunque lo anterior atiende a amenazas particulares, como el ingreso de
ciudadanos de nacionalidades restringidas, es decir que los flujos migratorios
representan una amenaza real, aunque el gobierno mexicano corre el riesgo de
supeditar garantias individuales y permitir la violacion a los derechos de los

inmigantes.

1% Como informacién de caracter publico el gobierno norteamericano ha publicado en internet su agenda de
seguridad, ademas es posible consultar la agenda de seguridad de México en la pagina del Centro de
Investigacion y Seguridad Nacional de la Secretaria de Gobernacion, en ambas la migracion y propiamente la
seguridad fronteriza se establecen como prioridades.

10



Aunque los ordenamientos legales han favorecido la cooperacion bilateral,
las autoridades norteamericanas tienden a incrementar la vigilancia fronteriza y
con ello el nimero de abusos y violaciones a los derechos humanos de los

mexicanos que emigran a EE.UU.

11



CAPITULO |,
TEORIA Y CONCEPTOS EN MATERIA MIGRATORIA
ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA POLITICA MIGRATORIA MEXICANA
1.1 MARCO TEORICO Y JURIDICO EN MATERIA MIGRATORIA

Podemos definir a la migracion como:

“los movimientos que supongan para el sujeto un cambio de entorno politico-
administrativo, social y/o cultural relativamente duradero o cualquier cambio
permanente de residencia que implique la interrupcion de actividades en un
lugar y su reorganizacion en otro. Cuando hablamos de migraciones nos
estamos refiriendo a un movimiento geografico de gentes. El fenébmeno
migratorio constituye un fenbmeno complejo, que por su extensién en el
tiempo y el espacio, abarca diferentes subprocesos y afecta a diferentes

sujetos y colectivos humanos”®.

En términos estrictamente discursivos, los gobiernos e idedlogos
contemporaneos asocian la idea de la migracion con conceptos como integracion,
tolerancia, diversidad, etc. Sin embargo, dichos conceptos soélo coexisten en
lugares y tiempos especificos?”.

Segun informes de la ONU, antes de 1974, afio en que se llevo a cabo en

Bucarest la Conferencia sobre Poblacién; para la mayoria de las naciones, la

20 Cristina Blanco. Las migraciones contemporaneas. Alianza; Madrid, 2000, p. 17.

2! Sobre todo si se considera, de acuerdo con el ACNUR que méas de 150 millones de personas viven fuera de
su pais de origen, mas de 12 millones son refugiados y méas de 20 millones se han visto en la necesidad de
emigrar debido a causas ambientales. A ello deben agregarse las causas econémicas y la brecha entre paises
desarrollados y en vias de desarrollo, por ejemplo en la Unién Europea el 57. 8% de los extranjeros asentados
provienen de paises no comunitarios.
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migracion constituia un topico secundario, reducido casi exclusivamente al control

de las fronteras nacionales.

“Segun el Departamento de Asuntos Sociales para la Migracion Internacional
y el Desarrollo, de la Organizacion de las Naciones Unidas, en 1976 tan sélo
13% de los paises contaban con algun tipo de politica para elevar o disminuir
los niveles de inmigracion y 17% para aumentar o reducir las tasas de
emigracion; para 1995, esta cifra se elevaba a 40% y 24% respectivamente,

tanto en paises industrializados, que sin duda son los mas interesados en

restringir la migracion, como en paises en desarrollo”. 22

En México, la politica migratoria se centré en la planeacion de una politica
poblacional. En términos generales, las politicas migratorias del continente se
correspondieron y adoptaron caracteristicas comunes®. Sin embargo, el problema
migratorio plantea diversos cuestionamientos a la planeacion politica, la cual ya no
se desarrolla exclusivamente dentro de cada pais, sino que es necesaria la
planeacion regional y la cooperacion bilateral, sobre todo en materia de seguridad
nacional y combate al crimen organizado.

Propiamente, el objetivo de la politica poblacional, de acuerdo con el
Consejo Nacional de Poblacion, es: “contribuir a que los mexicanos y las

mexicanas participen justa y equitativamente de los beneficios del desarrollo

22 pérez Plazola, Héctor. Foros de politica migratoria; INM; México, 2001.

2% “En los Gltimos siglos, la l6gica de la ocupacion territorial constituy6 la base de grandes movimientos desde
las metrdpolis hacia las colonias. La década del “20 comienza a cambiar el signo de las politicas de promocion
por el de seleccidn restrictiva y la ldgica generalizada de la proteccidn. La légica de la proteccion se instala en
la década de los “30 para proteger a la mano de obra nacional frente a la competitividad de la inmigracion
extranjera, asume en la década del 40 un tinte politico cultural de proteccion de los valores nacionales. Se
instala en los "80 acompafiando al cuestionamiento del Estado de bienestar. Los "90 incrementan esta
perspectiva desde el angulo de la seguridad, a partir de la necesaria proteccion ante tres flagelos: el
narcotréfico, el terrorismo internacional y el relativamente nuevo sistema de tréfico ilegal de personas”. Lelio
Marmora. Op. cit., p. 24.
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econdmico y social mediante la regularizacion de los fendmenos que afectan a la
poblacidon en cuanto a su volumen, estructura, dinamica y distribucion territorial.
Para ello la planeacion demografica del pais se basa en el analisis, evaluacion y
formulacién de planes y programas enfocados a los fendmenos demograficos.”

En las regiones fronterizas la migracion no necesariamente se asocia a la
tolerancia y la asimilacion, por el contrario, el fendomeno migratorio implica para
amplios sectores un incremento en la inseguridad publica, mayores necesidades
de servicios publicos y de salud, educacion, incremento poblacional vy

abaratamiento de los salarios debido al incremento de mano de obra, entre otros.

“Los constantes movimientos de poblacion estatal hacia Estados Unidos
facilitan su contacto con culturas, sistemas productivos y estructuras sociales
diferentes, lo que podria tener un efecto en los procesos de formacién de la
identidad tanto en las comunidades de origen, como en las comunidades de
destino. Los lugares donde existe una tradicion migratoria de mas de tres
generaciones se pueden identificar rompimientos de los migrantes con sus
poblaciones de origen. Esto tiene un efecto negativo sobre las comunidades
en México, en el sentido de que se pierde una gran cantidad de poblacion
masculina en edad productiva. Las familias se ven desmembradas al perder
uno o mas miembros de la familia; los hijos pierden el contacto directo con
sus padres; las mujeres empiezan a adquirir nuevas responsabilidades y
juegan un papel activo al interior de las familias, no sélo en términos de
preservacion de la unidad familiar y los valores tradicionales, sino también en
términos econdmicos y sociales, tienen que solventar los gastos familiares sin
el apoyo del esposo, entre otros problemas. Pero resulta innegable que
también aumenté la violencia fisica y desarticulacién al interior de los grupos

familiares™*.

24 Liliam Jiménez Herrera. Foros de politica migratoria. INM; México, 2001; foro 2.
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De acuerdo con Keely?, a partir de la caida del bloque socialista los flujos
migratorios se redefinieron, produciéndose por nuevas causas. Actualmente no
s6lo emigran las personas de bajos recursos o los desplazados por conflictos
bélicos y eétnicos, sino que los flujos migratorios incluyen a migrantes
profesionistas y a mano de obra calificada.

Por lo anterior, el planteamiento de la problematica migratoria permite
estudiar el fendbmeno y esbozar politicas migratorias tendientes a reducir los
impactos negativos de la migracion.

Para Marmora, el disefio de las politicas migratorias debe contemplar tres

aspectos:

“El andlisis global: donde las migraciones son explicadas a partir de las
disimilitudes de desarrollo existentes entre los lugares de expulsién y de
atraccion; el analisis de la génesis de los movimientos migratorios, donde el
insuficiente nivel de desarrollo de los lugares de origen o superior desarrollo
relativo de los lugares de llegada constituyen la causa basica de la movilidad;
y el analisis de las consecuencias de las migraciones en el desarrollo de las

sociedades de partida y acogida”®®.

La politica migratoria mexicana basicamente implementdé programas y
generd instituciones, todo ello regido por un marco juridico, pero ello s6lo marca
pautas y constantes para definir una politica migratoria. Aunque existe un marco
juridico amplio, éste es insuficiente y no es acorde con el incremento en los flujos

migratorios y mucho menos con el fenémeno en si.

%5 Ch. Keely. “The effects of international migration on US foreign policy” en Threatened peoples, threatened
borders. The Ameican Assembly, Columbia University; NY, 1995.

% Ademés se pueden diferenciar las condiciones de expulsion y las de atraccion de migrantes. Lelio Marmora;
Op cit., pp. 121-122
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1.2 NORMAS LEGALES E INTERNACIONALES
Los principales conceptos y preceptos establecidos tanto en las leyes nacionales
como dentro del derecho que dan pauta para la definicibn de una politica
migratoria permiten entender no sélo sus antecedentes, sino su estructura actual y
sus carencias. Por ejemplo, el articulo 33 constitucional remite al concepto, en
términos juridicos de soberania y se expresa en la Carta Magna como una
facultad discrecional del Ejecutivo.

Se entiende por derecho migratorio: un conjunto de normas de derecho
publico que regulan el transito internacional de personas (nacionales vy
extranjeros); que establecen modalidades y condiciones a las que se sujetara el
ingreso, permanencia y salida de extranjero; asi como lo relativo a la emigracion y
repatriacion de nacionales.

Las normas legales que regulan el sistema juridico en materia migratoria
refieren a2
l. Aspectos juridicos del transito internacional de personas.

Il. Las modalidades y condiciones de permanencia de los extranjeros.
Il Las consecuencias de las conductas punibles derivadas de las acciones u
omisiones relativas a ello.

Por ello estan sujetos a derecho migratorio:

l. Los nacionales.

ll.  Los extranjeros sujetos a una jurisdiccion legal?®.

27 Oscar Victal Adame. Derecho Migratorio Mexicano. Universidad Anahuac del Sur; segunda edicion, 1997,
p. 39.
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Cabe mencionar la condicién juridica del extranjero, la cual esta relacionada
con la vigencia espacial de las normas juridicas que se pretende tengan vigencia
en todo el territorio y consecuentemente abarca a toda las personas que lo
habitan, es decir, a nacionales y extranjeros.

El derecho interno de los Estados esta en posibilidad de estatuir libremente
la referida condicion juridica de los extranjeros en determinado territorio, sin mas
limitaciones que el no afectar el minimo de derechos que el orden juridico
internacional consagra en favor de los extranjeros y en general al ser humano. Y si
se atenta contra ese minimo de derechos, sera responsable ante la comunidad
internacional por la violacion al Derecho de Gentes, independientemente de que
dicha conducta sea reprobada y sancionada por su propia legislacion®.

Existen cuatro sistemas para agrupar los derechos y obligaciones de los
extranjeros>’:

1.- Sistema de Reciprocidad Diplomatica.

2.- Sistema de Reciprocidad Legislativa (Reciprocidad Internacional).

3.- Sistema de Equiparacién a nacionales.

4 .- Otros sistemas.

%8 |a palabra extranjero viene del latin extranearius, de extraneus, extrafio. Los doctrinarios del derecho

internacional privado se refieren al término extranjero de diversas maneras, destacando lo sefialado por J. P.
Niboyet en su obra denominada Principios de Derecho Internacional Privado que se pronuncia de la
siguiente manera <<...los individuos se dividen en dos categorias: los nacionales y los no nacionales o
extranjeros...>>y el objeto de dar o establecer un concepto de nacionalidad es precisar tal separacién. Por su
parte, Carlos Arellano en su obra Derecho Internacional Privado precisa que tiene el caracter de extranjero la
persona fisica 0 moral que no relne los requisitos establecidos por el sistema juridico de un estado
determinado para ser considerada como nacional.

% El problema para el Derecho Internacional Privado estriba en saber cual es ese minimo de derechos y en
comparacién con qué instrumento se toma. Si es en relacién con los derechos de los nacionales o en
comparacion con las disposiciones internacionales.

%0 Oscar Victal Adame; Op. cit., pp. 55-.57.
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El Sistema de Reciprocidad Diplomatica tiene su punto de partida en el
articulo 11 del Codigo Napoleodnico, el cual establecia que el extranjero disfrutaria
en Francia de los mismos derechos civiles que se hayan concedido o se concedan
en adelante a los franceses por los tratados celebrados con la nacién a la que el
extranjero pertenezca.

Los extranjeros s6lo gozaban de los derechos estipulados en tratados
internacionales celebrados con los paises a los que ellos perteneciesen pero, si se
careciese de convenios, no se gozaria de derecho alguno. Este sistema considera
que la unica fuente de los derechos para los extranjeros son los tratados
internacionales.®

Sistema de Reciprocidad Legislativa. Se caracteriza por sefialar que los
Estados conceden a los extranjeros los derechos que sus nacionales gocen en el
pais de tales extranjeros.

En México, el articulo 33 Constitucional establece que los extranjeros tienen
derechos a las garantias que otorga el capitulo primero, titulo primero de la
Constitucion; sin mencionar que solo en el caso de reciprocidad, ya que todos los
extranjeros gozan en nuestro pais de las garantias individuales aun cuando los
mexicanos no gozaren de tales derechos en los paises de los extranjeros
favorecidos. El titulo primero establece limitaciones para los extranjeros.

Sistema de Equiparaciéon a Nacionales. Este sistema de equiparar en

derechos como iguales a nacionales y extranjeros favorece a los no nacionales,

% Tratado internacional se entiende como “el acto juridico regido por el Derecho Internacional que entrafia el
acuerdo de voluntades entre dos 0 mas sujetos de derecho internacional, principalmente los Estados, con la
intencion licita de crear, transmitir, modificar, extinguir, conservar, aclarar, certificar, detallar, etc. Derechos
y obligaciones” Carlos Arellano Garcia. Derecho Internacional Pudblico. Vol. 1; Porrua; México, 1983, p.
620.
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sin embargo casi todas las legislaciones imponen restricciones o privilegios
inherentes so6lo a sus nacionales, por lo que se ha llegado a concluir que el
verdadero significado o el espiritu de este sistema estriba en que los derechos que
la ley concede a los extranjeros se protegeran en la misma forma como se
protegen a los nacionales.

Otros Sistemas. Entre éstos estan el de minimo de derechos, consistente
en otorgar a los extranjeros los minimos derechos para la dignidad humana. El
anglosajon consistia en no pronunciarse por algun sistema y aplicar el mas
conveniente al caso concreto.

Haciendo referencia a las normas reglamentarias de la Ley General de
Poblacion, el Presidente de la Republica tiene la facultad constitucional para
reglamentar las leyes cuya aplicacién le esté encomendada. Tal disposicién queda
asentada en el articulo segundo de dicha ley que establece que al Ejecutivo
Federal, por conducto de la Secretaria de Gobernacion, le compete la aplicacion
de la misma. El Presidente ejecuta leyes ejerciendo su facultad reglamentaria, o
sea, expidiendo los reglamentos®. Es decir, el Ejecutivo facilita por medio de
reglas claras la aplicacion de la ley.

Ademas, el 20 de marzo de 1997, se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el decreto en el que se declaran reformados los articulos 30, 32, y 37
de la Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos, que establecen,

entre otras cosas, una nueva categoria de nacionalidad mexicana por nacimiento y

%2 Entendemos por reglamento un conjunto de normas administrativas expedidas unilateralmente por el
Presidente de la Republica en el ejercicio de sus facultades para ejecutar y desarrollar los principios
establecidos en una ley. Oscar Victal Adame. Op. cit.
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el reconocimiento de la no pérdida de nacionalidad mexicana (admision de la
doble nacionalidad).

Los articulos segundo y cuarto del Reglamento de la Ley General de
Poblacion especifican que corresponde a la Secretaria de Gobernacion la
aplicacion de las disposiciones de la Ley General de Poblacion. Dicha Secretaria
queda facultada para dictar las disposiciones administrativas que sean necesarias
para la aplicacion del Reglamento.

El reglamento de la ley migratoria se denomina Reglamento de la Ley
General de Poblacion y consta de diez y seis capitulos; ciento setenta y tres
articulos ordinarios y dos transitorios. De lo anterior se infiere que su estructura es
similar a las disposiciones de la ley que reglamenta. Una caracteristica peculiar es
que establece requisitos y no reglas generales para la obtencion de una
caracteristica migratoria.

Ademas de las facultades del Ejecutivo, las autoridades pueden expedir
actos administrativos de caracter general, tales como los decretos, acuerdos,
circulares y cualquiera otros de la misma naturaleza, los cuales se deben publicar
en el Diario Oficial de la Federacién con la finalidad de producir efectos juridicos.
Las disposiciones de caracter individual sélo podran publicarse en dicho periddico
cuando asi lo establezcan las leyes.

Entre los diversos decretos y acuerdos encontramos: la creacion del
Instituto Nacional de Migracion (INM), que cabe dentro de las mencionadas
categorias por un Decreto el cual faculta al INM. como un instituto
desconcentrado, dependiente de la Secretaria de Gobernacién. Un acuerdo, por

ejemplo, dispone la delegacion de facultades para autorizar tramites migratorios y

20



ejercer diversas atribuciones previstas en la Ley General de Poblacién y su
Reglamento en favor de los servidores publicos que se indican; asi como diversas
curriculares administrativas.

Las normas legales de un sistema juridico determinado deben regular en
materia migratoria:

1.- Los aspectos juridicos de transito internacional de personas;

2.- Las modalidades y condiciones de permanencia de los extranjeros y;

3.- Las consecuencias de las conductas punibles derivadas de las acciones
u omisiones relativas a ello.

Por ello se hace obvia la coexistencia de normas de Derecho Internacional
y de Derecho Interno, las cuales regulan la condicion juridica de los extranjeros.

El Derecho Internacional Privado es el encargado de conocer y resolver
conflictos de leyes en el tiempo y en el Espacio, o sea, la determinacion de la
vigencia espacial de las normas juridicas de mas de un estado o disposiciones
internacionales aplicables a una situacién correcta en virtud de los puntos de
conexion correspondientes. Son diversas ramas del derecho las encargadas del
estudio y la regulacién en lo relativo a poblacién, migracién y extranjeria®:;

Derecho Constitucional. La preeminencia de la soberania es el motivo por el
cual se establece la distincion entre nacionales y extranjeros. El &mbito de validez
de las normas juridicas es el Territorio Nacional. La politica demogréfica y
poblacional es responsabilidad del Gobierno y la organizacion estatal es la
encargada de expedir las leyes, aplicarlas y resolver los conflictos que su

aplicacién entrafie.

% |bidem, p 37-38.
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Derecho Internacional Publico. Se encarga de regular juridicamente las
relaciones de los Estados, los organismos internacionales y los 6rganos de éstos
entre si. Es decir, regula las relaciones de los sujetos de la comunidad
internacional.

Derecho Administrativo. Regula la organizacion y la actividad de la
administracion publica, los medios para realizarla y las relaciones que genera en
virtud de que la autoridad competente es la Secretaria de Gobernacion que forma
parte de la Organizacion Central de la Administracion Publica Federal.

Derecho Penal. Al respecto del Derecho Penal, las leyes migratorias
establecen tipos penales en los que el sujeto activo pueden ser los extranjeros o
los nacionales. También establece la intervencién de las autoridades migratorias
en el intercambio de reos para la ejecucion de las sentencias en sus paises de
origen; y participa en los procesos de extradicion de extranjeros y la toma de
informacion de la filiacion de los extranjeros que se encuentren sujetos a proceso.

Derecho Civil y Mercantil. ElI Derecho Civil y Mercantil abarcara lo relativo a
las actividades, actos y contratos en los que intervienen extranjeros y que requiere
que éstos acrediten legal estancia o que su condicion les permita realizarlos.

Derecho Procesal. El Derecho Procesal establece la acreditacion de legal
estancia y/o presentacion de los permisos especiales para que los extranjeros
comparezcan a juicio. Asimismo determina, las reglas del procedimiento

migratorio.
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1.3 EL DERECHO DE ASILO Y REFUGIO

El derecho de asilo y refugio tiene como fundamento principios de caracter
humanitario e implica la proteccion, por parte de un Estado, a un sujeto que no es
nacional de éste. En ese sentido el derecho de asilo y refugio esta alejado de
cualquier interés y filiacion politica; basicamente tiende a identificarse con el
solicitante de refugio y su condicion, la cual esta especificada en la Ley General de

Poblacion y su Reglamento.

“El asilo se divide en “territorial” y “diplomatico”. El asilo diplomético es aquel
concedido por un Estado en la sede de su legacion (embajada o en un barco
detenido en las costas del Estado a cuya jurisdiccion intenta sustraerse el individuo.
Es una situacion transitoria que requiere de una calificacién politica en la sede
diplomatica del pais asilante y cuya practica esta sujeta a acuerdos regionales. El
asilo territorial es concedido por un Estado en su propio territorio. Se habla ademas
de asilo “neutral” cuando éste, en tiempos de guerra, se concede a tropas 0 naves
de Estados beligerantes, mediante el respeto de determinadas condiciones, en el

territorio de un Estado neutral™*.

México ha sido ejemplo y punta de lanza en la practica del asilo y refugio; la
inclusion de la categoria de asilado en la Ley implica el mismo derecho del asilado
a estar regulado y contemplado dentro de los ordenamientos juridicos a fin de

garantizar su integridad y seguridad tanto para él como para el pais receptor.

% Cecilia Imaz; La préctica del asilo y del refugio en México; Potrerillos Editores; México, 1995; pag. 25
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“En resumen, el derecho de asilo en cuanto a facultad y derecho del Estado a

concederlo comprende los siguientes aspectos:

o el derecho a admitir a una persona en su territorio;

) el derecho de autorizarlo a permanecer en su territorio;

o el derecho de negarse a expulsarlo;

o el derecho a negarse a conceder la extradicion y

o el derecho de no restringir su libertad por enjuiciamiento de otras medidas™®.

Las categorias de asilo y refugio® tienen su fundamento en los articulos 13
y 14 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos; en los articulos 12 y
13 del Pacto de os derechos Civiles y Politicos; en el protocolo 4- del 16 de
septiembre de 1969, articulos 2, 3y 4 de la Comision Europea de Salvaguardia de
los Derechos Humanos y Libertades Fundamentales; en la Declaracion Americana
de los derechos y deberes del Hombre y en el articulo 22 en la convencién
Americana de Derechos Humanos.

El asilo territorial internacional se funda en la resolucion 2312 de la
Asamblea General de Naciones Unidas.

En América se fundamenta en el articulo XXVII de la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, adoptada en la IX Conferencia

Internacional Americana de Bogot4, en 1948. En la Convencién de Asilo Territorial

% Cecilia Imaz; La practica del asilo y del refugio en México; Potrerillos Editores; México, 1995; pag. 28.

% para ampliar en torno a los ordenamientos y referencias ver: Héctor Gros Espiel; Analisis juridico
comparativo de las legislaciones sobre asilo en América Latina y los instrumentos internacionales y
regionales; Instituto Latinoamericano de los derechos Humanos. Serie Estudios basicos de derechos humanos,
tomo V.
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de la X Conferencia Internacional Americana de Caracas en 1954. En el articulo
22, parrafos 7, 8 y 9 del Pacto de San José en la Convencion Interamericana de
los Derechos Humanos, de 1969. En el tratado sobre derecho Penal Internacional,
titulo 11, articulos 15, 16, y 18, adoptada en 1989 en Montevideo. Y en capitulo Il
del Tratado sobre Asilo y Refugios Politicos de 1939 en Montevideo.

Ambas nociones poseen diferencias pero a la ven confluyen tanto en la

practica como en los ordenamientos:

“La aceptacion de una persona como asilado territorial no la transforma
automaticamente en refugiado a los efectos de la Convencion de 1951 y del protocolo
de 1967, pero sin duda constituye un elemento de juicio importante a considerar por
las autoridades que deben calificar el refugio politico. Y a la inversa, la calificacion de
una persona como refugiado politico, segun el sistema de las Naciones Unidas, no

significa que, ipso jure, deba ser considerada como asilado territorial”.*’

En el caso mexicano la politica se asilo tiene sus antecedentes en el siglo

XIX:

“ La politica de asilo fue establecida, en forma inequivoca, en los albores mismos de
nuestra vida independiente en 1824. ElI Congreso mexicano fijo, para siempre, una
linea invariable en el Tratado de Amistad, Comercio y Navegacion con la gran

Colombia, por tal razon, no se aceptaria de ninguna manera, la propuesta de que

3 Héctor Gros Espiel; Analisis juridico comparativo de las legislaciones sobre asilo en América Latina y los
instrumentos internacionales y regionales; Instituto Latinoamericano de los derechos Humanos. Serie
Estudios basicos de derechos humanos, tomo V. pag. 209.
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las Altas partes Contratantes intercambiaran mutuamente a sus respectivos

perseguidos politicos™®

Categoria de asilado en la Ley general de Poblacion:

e En la ley de Migracion de 1930, se conservan los criterios de ingreso de
extranjeros de caracter sanitario y discrecional, pero no explicitamente para
el caso de perseguidos politicos.

e En la Ley general de Poblacion de 1936, en el articulo 58, Titulo Tercero,
referente a la Migracion, Capitulo | se asienta que:

Articulo 58: Los extranjeros que vengan de su pais huyendo de
persecuciones politicas seran admitidos por las autoridades de Migracién, previa
identificacién, con caracter provisional, con obligacion de permanecer en el puerto
de entrada mientras resuelve cada caso la secretaria de Gobernacion, a la cual se
comunicara inmediatamente.

e La Ley general de Poblacion de 1947, en su articulo 41, del capitulo Il
referente a la Inmigraciéon se asienta la admision de perseguidos politicos
provenientes de América o quienes huyan de su pais para proteger su vida,
lo cual se establece en el Articulo 50, apartado IV.

Articulo 41. Los extranjeros que vengan de paises americanos huyendo de
persecuciones politicas seran admitidos provisionalmente por las autoridades de
Migracion, con obligacion de permanecer en el puerto de entrada mientras

resuelve cada caso la Secretaria de Gobernacion.

% Cecilia Imaz; La préctica del asilo y del refugio en México; Potrerillos Editores; México, 1995. Pag. 8.
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Articulo 50. No inmigrante es el extranjero que con permiso de la
Secretaria de Gobernacion se interna en el pais, temporalmente:

IV. Para proteger su libertad o su vida de persecuciones politicas.

e La categoria de Asilado Politico aparece explicitamente en la Ley General
de poblaciéon de 1974, en el articulo 42, apartado V y se mantiene la
constante de aceptar extranjeros que vengan huyendo de persecuciones en
el articulo 35.

Articulo 35. Los extranjeros que sufran persecuciones politicas seran
admitidos provisionalmente por las autoridades de Migracion con la obligacién de
permanecer en el puerto de entrada mientras la Secretaria de Gobernacion
resuelva cada caso.

Articulo 42. No inmigrante es el extranjero que con permiso de la secretaria
de Gobernacién, se interna en el pais temporalmente, dentro de alguna de las
siguientes caracteristicas:

V. Asilado Politico. Para proteger su libertad o su vida de persecuciones politicas
en su pais de origen, autorizado por el tiempo que la Secretaria de Gobernacion
juzgue conveniente, atendiendo a las circunstancias que en cada caso concurran.
Si el asilado politico viola las leyes nacionales, si perjuicio de las sanciones que
por ello le sean aplicables, perdera su caracteristica migratoria y la misma
Secretaria le podra otorgar la calidad que juzgue conveniente para continuar su
legal estancia en el pais. Asi mismo, si el asilado politico se ausenta del pais,
perdera todo derecho en regresar en esta calidad migratoria, salvo que haya

salido con permiso de la propia dependencia.
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En 1980 se cred la Comision de Ayuda a Refugiados (COMAR) para dar
atencion a los centroamericanos que se refugiaron en México y para 1982 se abri6
en México una oficina del Alto Comisionado de las naciones Unidas para
Refugiados (ACNUR), asi se brindé6 apoyo a los refugiados guatemaltecos

establecidos en el sur del pais.

“La situaciéon del refugio en nuestro pais esta marcada por un nimero pequefio de
refugiados, que en su mayoria utiliza a Méxiico para llegar a otros paises. Muchos de
estos refugiados vienen de lugares fuera de Latinoamérica, no hablan espafiol y han

necesitado recurrir a agentes internacionales para cruzar varias fronteras, ya que

viajan sin documentos™®

Los principales flujos de exiliados a México, a lo lardo del siglo XX fueron de
origen europeo y latinoamericano, su afluencia era consecuencia de conflictos
armados o persecuciones politicas principalmente.

Entre la década de los treinta y los cincuenta, debido al conflicto armado en
Europa México recibid personas del viejo continente, la mas famosa es la llegada
de los exiliados espafioles. En la década de los setenta México recibid personas
de origen sudamericano que huian de las dictaduras militares. Y a finales de los
setenta y principios de los ochenta flujos de exiliados centroamericanos llegaron al

pais.

% César Nufiez y Gabriela Diaz Prieto; Desafio actual de la politica de refugio en México; Revista Memoria;
NUmero 163, septiembre de 2002; México...
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1.4 SOBERANIA Y ARTICULO 33 CONSTITUCIONAL

Durante la administracion de Ernesto Zedillo, el articulo 33 cobro relevancia
y, en su momento, llegd a aplicarse a ciudadanos norteamericanos y europeos,
sobre todo a partir del creciente activismo politico de organizaciones de caracter
internacional y extranjeros en el estado de Chiapas. A partir de 1994, Chiapas se
convirti6 en el estado con mayor niumero de extranjeros ilegales en el pais,
entendiéndose por ilegales a los extranjeros que violaban la Ley General de
Poblacion, la cual establece que todo extranjero tiene prohibida cualquier actividad
relacionada con la politica nacional.

Conforme al articulo 33 Constitucional, el Presidente de la Republica tiene
la facultad exclusiva de hacer abandonar el pais inmediatamente y sin necesidad
de juicio previo a todo extranjero cuya permanencia juzga inconveniente. Y contra
el ejercicio de esa facultad, es improcedente conceder la suspension, porque se
trata del cumplimiento de un precepto constitucional, del que puede hacer uso
discrecionalmente el Ejecutivo.

Articulo 33. Son extranjeros los que no posean las calidades determinadas
en el articulo 30%°. Tienen derecho a las garantias que otorga el capitulo | titulo
primero de la presente Constitucién. Sin embargo, el Ejecutivo de la Union tendra
la facultad exclusiva de hacer abandonar el territorio Nacional a todo extranjero
cuya permanencia juzgue inconveniente. Asi, los extranjeros no podran de

ninguna manera inmiscuirse en los asuntos politicos del pais.

0 Recordemos que en el Articulo 30 se establece que la nacionalidad mexicana se adquiere por nacimiento o
naturalizacion.
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Es improcedente conceder la suspension contra la orden del Presidente de
la Republica, que en uso de las facultades que le concede el articulo 33
Constitucional, manda expulsar del pais a los extranjeros a quienes conceptia de
perniciosos.

Aun cuando el articulo 33 de la Constitucion otorga al Ejecutivo la facultad
para hacer abandonar el Territorio Nacional a los Extranjeros cuya permanencia
juzgue inconveniente, esto no significa que los propios Extranjeros deben ser
privados del Derecho que tienen de disfrutar las Garantias que otorga el capitulo I,
titulo 1°, de la Constituciéon. Por lo tanto, la Orden de Expulsion debe ser fundada,
motivada y despachada dentro de las normas y conductas legales.

Los argumentos basados para la expulsion de extranjeros encuentran base
en el articulo 1° Constitucional, en el sentido de la posibilidad de restringir o
suspender las garantias individuales en las condiciones establecidas por la misma
Constitucion. Para el procedimiento legal de expulsion se entiende, entonces, que
el extranjero debera cumplir ciertas condiciones con base en las cuales se

procedera a suspender o restringir sus garantias individuales.

“En principio se asila el extranjero, y decimos que en principio porque
encuentra diversas limitaciones en su ejercicio, como el derecho de propiedad
(articulo 27), el derecho de peticibn que no puede ejercer tratandose de
asuntos publicos (articulo 8°). Pero si hemos hablado de limitaciones a los
derechos consignados en el Capitulo I, Titulo Primero de la Constitucion, el
presente articulo ya no limita, sino deroga de plano, para el extranjero, la
garantia de audiencia cuando se trate de hacerlo abandonar el pais porque su
permanencia en él ya no resulte grata. Esta consecuencia se obtiene de la

formula: el Ejecutivo de la Union tendra la facultad exclusiva de hacer
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abandonar el territorio nacional, inmediatamente, y sin necesidad de juicio

previo, a todo extranjero cuya presencia juzgue inconveniente”**

De acuerdo con los articulos 1° y 33 de la Constitucion, los extranjeros
gozan de las garantias individuales consignadas por el articulo 4° **, el cual
dispone que ninguna persona podra impedirsele que se dedique a la profesion,
industria o trabajo que le acomode, siendo licito. Igualmente gozan los extranjeros
de la garantia consagrada por el articulo 5°*°, que establece entre otras cosas,
gue no puede admitirse convenio alguno por el cual el hombre renuncie temporal o
permanentemente a ejercer determinada profesion, industria o0 comercio.

Los articulos 103, fraccion | 'y 107, que establecen el juicio de amparo, no
hacen distincion alguna sobre los individuos o personas a quienes alcanza esta
proteccion. Por tanto, el articulo 33 de la propia Carta Fundamental faculta al
Ejecutivo de la Union, en forma exclusiva, para hacer abandonar el territorio
nacional inmediatamente y sin necesidad de previo juicio a todo extranjero. En

consecuencia, sus actos no pueden ser arbitrarios, sino que deben estar sujetos a

1 Francisco Ramirez Fonseca. Manual de Derecho Constitucional. Editorial PAC; cuarta edicién, México,
1985.

2 Articulo 4°.- La Nacién mexicana tiene una composicién pluricultural sustentada
originalmente en sus pueblos indigenas. La ley protegerd y promovera el desarrollo de sus
lenguas, culturas, usos, costumbres recursos y formas especificas de organizacion social, y
garantizara a sus integrantes el efectivo acceso a la jurisdiccion del Estado. En los juicios y
procedimientos agrarios en que aquellos sean parte, se tomaran en cuenta sus practicas y
costumbres juridicas en los términos que establezca la ley.

8 Articulo 5°.- A ninguna persona podréa impedirse que se dedique a la profesion, industria,
comercio o trabajo que le acomode, siendo licitos. El ejercicio de esta libertad s6lo podra
vedarse por determinacion judicial, cuando se ataquen los derechos de tercero o por
resolucion gubernativa, dictada en los términos que marque la ley, cuando se ofendan los
derechos de la sociedad. Nadie puede ser privado del producto de su trabajo, sino por
resolucion judicial.
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las normas que la misma Carta Fundamental y las leyes establecen. Siendo asi, el
juicio de garantias procede contra sus determinaciones. La aplicacion del articulo
33 constitucional es una facultad, sustentada juridica y administrativamente, del

presidente de la Republica:

“Si se trata de cumplimentar la orden de expulsion del pais decretada por el
Presidente en uso de la facultad que le concede el articulo 33 Constitucional,
para la debida ejecucién de tal orden es necesario que las autoridades
ejerzan un poder material sobre la persona del afectado, claro es que debe
restringirse su libertad e internarlo en uno de los establecimientos controlados

0 bajo la direccion de las autoridades federales, como lo es el penal de las

Islas Marias**”

Corresponde a la Secretaria de Gobernacion la aplicacién del articulo 33
constitucional y no tiene limitacion alguna. Segun lo ha considerado la Suprema
Corte, s6lo es un medio para cumplimentar las 6rdenes de expulsion dictadas por
el Presidente de la Republica y, por lo mismo, no pueden considerarse
inconstitucionales.

La Suprema Corte ha sostenido que las disposiciones del articulo 33
Constitucional son tan terminantes que no se prestan a interpretacion alguna, ni
puede admitirse que la facultad concedida al Ejecutivo de la Unién para expulsar
del pais a los Extranjeros perniciosos puede ser limitado o restringido. Es decir, su
aplicacion no constituye una violacion a las garantias constitucionalessiendo

contemplado esto en el articulo primero constitucional.

* Semanario Judicial de la Federacion; Tomo LXXXIX; septiembre de 1998, p. 961.
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El articulo 185 de la Ley de Poblacion, esta limitado por el 186 que
establece que la deportacion no podra llevarse a cabo si el extranjero ha adquirido
derechos de residencia definitiva. De ser asi no es posible imponer legalmente la
pena de deportacion.

Aunque el articulo 33 Constitucional previene que los extranjeros tienen
derecho a las garantias que otorga la Constitucion Federal, también estipula que
tanto los extranjeros como los nacionales estan obligados a acatar las leyes del
pais, sin que tal acatamiento implique una violacion de esas garantias.

La referencia del articulo 33 constitucional a la no injerencia de los
extranjeros en la politica nacional refiere a la nocidén de soberania, asi como a la
necesidad de que el Estado reserve sus derechos politicos, los cuales tienen
preferencia para los connacionales. Sin embargo no se encuentra la abierta
posibilidad de amparo para el extranjero debido a que la decision es tomada por el
Ejecutivo.

De acuerdo con Juventino Castro:

“quienes promueven esos derechos, llamados garantias constitucionales,
siempre mencionan como basamento la libertad, ya que si el Derecho no
partiera de que el hombre es libre, no podria sancionar los actos humanos
que contradicen las normas juridicas, pues sin libertad no hay
responsabilidad, y sin ésta no se justifica la coaccion publica que sanciona
por el incumplimiento de la norma. Lo que le interesa al derecho es la libertad
de actuar o sea la exteriorizacion de un pensamiento o de un sentimiento

proveniente de un individuo que se comporta en sociedad, y que puede
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lesionar a otros individuos, a los derechos de éstos, 0 a las propiedades o

posesiones de los mismos™.

Juventino Castro refiere a los limites en las nociones de libertad juridica.
Asi, la libertad del hombre queda en referencia, con los parametros establecidos
por el derecho. Dichos parametros posibilitan la existencia del individuo en
sociedad y limitan su accién en términos de la no afectacion del resto de los
miembros o sus propiedades por resultantes de la accion del individuo. De hecho,
como afirmé Hobbes en los primeros capitulos del Leviathan, la posibilidad de
accion individual e incluso la que pueda atentar contra otros, es aquella que no
esta contemplada por el derecho y por ende no se encuentra penalizada.

La Constitucion establece prioridades y procedimientos. Tal ponderacion se
establece de acuerdo con la necesidad de investir al Ejecutivo del poder conferido

por la misma Carta Magna.

“El articulo 33 Constitucional se justifica desde un punto de vista de validez
juridica, pero debemos de justificarlo desde el punto de vista de su existencia y
de su validez en su aplicabilidad y no en su existencia, debido a que por el
hecho de ser un articulo Constitucional no existe normacién superior a éstay
aun cuando se consagra un medio de defensa como pudiera ser el amparo,

debemos de poner en duda su eficacia” 46

> Juventino V. Castro; Garantias y Amparo. Editorial Porrda, octava edicion, México, 1994, p. 17.
* lvan Medina Gonzalez. Tesis de Licenciatura: Expulsion de extranjeros, ¢facultad discrecional o
arbitrariedad?. Universidad Iberoamericana.
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Por ello, cualquier apelacion o arbitrariedad en referencia a la aplicacion del
articulo 33 queda en segundo término y no encuentra ya via legal de amparo®’.
Juventino Castro también refiere a las posibilidades del Estado cuando sus
miembros se encuentran amenazados y el mismo Estado de Derecho corre riesgo
de vulnerarse. La aplicacion de la ley, por axioma, legitima la decision del
gobernante, aunque en algunos casos la legitimacion requiera de un proceso
politico. La Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos, define la

soberania como:

Articulo 39.- La Soberania nacional reside esencial y originariamente en el
pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio
de éste. El pueblo tiene en todo tiempo, el inalienable derecho de alterar o

modificar la forma de su gobierno.*®

En lo referente a la soberania, Aurora Arndiz dice:

" S6lo en casos de arbitrariedad o de procedimientos inconstitucionales el extranjero, como todo ciudadano
tiene derecho a la garantia de audiencia, de acuerdo con Juventino Castro: “ la garantia de audiencia esta
determinada en el articulo 14 en su parrafo segundo por tres conceptos, formulados en el sentido de que nadie
puede ser privado de sus derechos fundamentales sino mediante juicio en el que se cumplan las formalidades

esenciales del procedimiento y ante los tribunales previamente establecidos.” Juventino V. Castro; Op cit; p.
229.

*8 Dicha acotacién reafirma lo explicado en las anteriores definiciones. Debemos entender la nocién de
decision del pueblo en términos juridicos como aquello plasmado en la Constitucion, la cual refleja la
voluntad del todo. Dicha acotacion es necesaria para evitar confusiones o malas interpretaciones como la
supuesta arbitrariedad de la autoridad al aplicar la ley. La aplicacion de la ley es legitima en términos de
concordancia con la voluntad del todo y no se debe confundir con la libertad de expresion o las ideas
manifestadas por la Ilamada opinién publica.

35



“...uno de los rasgos esenciales de la soberania es la atribucion para
dar forma a la ley. En nuestros Estados modernos, con su fundamento
de la divisibn de poderes, la facultad legislativa pertenece
representante politico mas directo del soberano: el denominado poder

legislativo™®.

A su vez Hermann Heller define la soberania como: “aquella unidad decisoria que
no esta subordinada a ninguna otra unidad decisoria universal y eficaz.”° Por
ende, la soberania remite a la idea de una ultima instancia de decision. El punto

principal es la relacion entre soberania y el Derecho de Propiedad del Estado.

“Solo puede atribuirse con pleno sentido la soberania al poder del Estado o,
mejor, al Estado, si se le concibe en sentido normativo como validez de un

orden ideal: el orden juridico estatal.”™"

Es decir, a partir del Estado emanan las normas juridicas encargadas de

regir a lo social:

“Lo que caracteriza al Estado moderno es la titularidad de la soberania en el
pueblo como poder absoluto y perpetuo. EI hecho de que no todas las
constituciones modernas, ni lo establezcan, ni lo declaren, no excluye la

justeza de los términos del problema”?

" Aurora Arndiz Amigo. Soberania y potestad. Editorial UNAM ; México, 1971, p. 318.
* Hermann Séller. La Soberania. México; UNAM, 1965.

°1 Hans Kelsen. Teoria General del Estado. Editora Nacional; México, 1979; p. 133.

°2 Aurora Arnaiz Amigo. Op. cit., p. 329.
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Por otro lado, es necesario ponderar la necesaria existencia de la
soberania, indispensable para posibilitar las relaciones internacionales, debido a

que:

“...el Estado es la ultima instancia establecida por el Derecho Internacional, y
precisamente en eso consiste la soberania que al Estado otorga aquel. De

ese modo, la soberania y el Derecho Internacional no sélo son compatibles,

sino que aquella no existe, sino sobre la base de éste.”?

La Suprema Corte se basa en la exclusion del juicio de amparo en el
articulo 33 constitucional. Lo anterior remite a la poca probabilidad de amparo y
defensa por parte de un extranjero pernicioso, debido no sélo a la decisién de
autoridad que pudiese tomar el Ejecutivo con base en el 33 constitucional, sino a
la misma estructura del articulo y la imposibilidad legal de un juicio de amparo,
pues simplemente no se puede actuar en contra del mencionado articulo.
Acatando textualmente la mencion de “ sin juicio previo” queda limitada, casi de

manera total y eficaz, cualquier defensa por parte del extranjero.>

%% Robert H. Jackson. Quasi-states. Sovereignty, internacional relations, and the third world. Cambridge

University Press; Cambridge; 1990, p.1.

> La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha declarado improcedente el amparo en el caso del articulo 33
constitucional; argumentando que: “para que un determinado género de negocios quede excluido del juicio de
garantias, se requiere que alguna disposicion oficial ordene expresamente tal exclusién.” Semanario Judicial
de la Federacion; Tomo XCllII, p. 1050, 28 de julio de 1947.
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1.5 CONCLUSIONES

En el presente capitulo se plantean de forma general los aspectos teoricos
y juridicos que permiten comprender el cuerpo legal que sustenta al tema
migratorio en nuestro pais. La planeacion y desarrollo de politicas y programas en
materia migratoria tienen su base en las instituciones que histéricamente devienen
de la época colonial.

Propiamente, la politica migratoria se sustenta en la Carta Magna y en la
Ley General de Poblacion y su Reglamento. Es por ello una constante, que la
politica migratoria se asocie a la planeacidén poblacional en México. De acuerdo
con el Consejo Nacional de Poblacién, la politica poblacional y su objetivo se
entienden como “la regulacién de los fendmenos que afectan a la poblacion en
cuanto a su volumen, estructura, dindmica y distribucién en el territorio nacional,
con el fin de lograr que ésta participe justa y equitativamente de los beneficios del
desarrollo econémico y social”®

El articulo 4- constitucional, en el que se basa la politica poblacional,
establece que: "La nacion mexicana tiene una composicién pluricultural sustentada
originalmente en sus pueblos indigenas. La ley protegera y promovera el
desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas
especificas de organizacion social... El varén y la mujer son iguales ante la ley,
ésta protegera la organizacion y el desarrollo de la familia. Toda persona tiene
derecho a decidir de manera libre, responsable e informada sobre el nimero y el
espaciamiento de sus hijos. Toda persona tiene derecho a la proteccién de la

salud... Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa... Es

> www.conapo.gob.mx
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deber de los padres preservar el derecho de los menores a la satisfaccion de sus
necesidades". Por lo anterior, puede afirmarse que la politica poblacional y su
fundamento juridico han constituido las bases para la planeacion y desarrollo de la
politica migratoria en nuestro pais.

Debido a la composicion pluricultural y a la existencia de grandes
extensiones territoriales sin poblacion, en los siglos anteriores se promovio la
migracion de nacionales y los flujos de extranjeros denominados “no perniciosos”.
En consecuencia, las autoridades establecieron un cuerpo legal que permitiera la
planeacion poblacional y los mecanismos legales para regular e inhibir la
inmigracion de extranjeros; tal es el caso del articulo 33 constitucional.

Aunque la ley establece medidas coercitivas y punitivas a los extranjeros
perniciosos, también ofrece las mismas garantias individuales para nacionales y
extranjeros, establecidos dentro de un marco juridico definido que establece
derechos y obligaciones para las diferentes categorias migratorias. En ese
sentido, el sistema juridico mexicano ha sido pionero en la abolicion de la
esclavitud, durante la época de independencia y ha mostrado comprension y
hospitalidad ante perseguidos politicos con benevolentes estrategias de asilo y

refugio, que han caracterizado la politica exterior mexicana.
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CAPITULO Il
ANTECEDENTES HISTORICOS Y

EVOLUCION DE LA POLITICA MIGRATORIA

2. ANTECEDENTES HISTORICOS EN MATERIA MIGRATORIA

La vida politica de América Latina es consecuencia de la época colonial. Gran
parte de la estructura de las instituciones y, en especifico, las primeras
promulgaciones y leyes en materia migratoria son heredad del Imperio Espafiol*®.
Después de las guerras de independencia, todos los Estados de América Latina
han promulgado Constituciones y cada uno ha desarrollado un sistema politico. De
hecho, en diciembre de 1810, Don Miguel Hidalgo y Costilla emite un bando en el
cual se decreta la libertad de los esclavos y el cese de pago de tributo por casta.
Ello sienta el antecedente que sera la principal caracteristica de la politica
migratoria mexicana, la cual contempla, en términos juridicos y por medio de
programas e instituciones, la atraccibn e inclusibn de flujos migratorios
favorables®’.

A diferencia de la conquista en EE.UU., donde los inmigrantes

sisteméaticamente excluyeron y eliminaron a los nativos de América del Norte, en

% A pesar del matrimonio entre Isabel de Castilla y Fernando de Aragén, no puede considerarse que Espafia
fuera una nacion. Como Isabel patrocind los viajes de Coldn y el derecho castellano seguia rigiendo en el
reino de Isabel, los territorios de las Indias quedaron oficialmente incorporados a Castilla. J. M. Capdequi. El
Estado Espafiol en las Indias. FCE; México, 1993.

5" A diferencia de las maltiples restricciones impuestas por Espafia, el decreto de 1810 promovié la llegada de
flujos migratorios favorables al desarrollo de la joven nacion, siempre y cuando fueran de religion catolica y
no se opusieran a la Independencia. El aliento a los flujos migratorios pasé a convertirse, en el siguiente
siglo, en una politica de poblacion, en tanto dicho aliento favoreceria a la colonizacién del territorio nacional.
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México la Conquista puede entenderse como un proceso de integracion®®, el cual
aun no esta terminado.

De acuerdo con Frank Tannenbaum:

“...con la mezcla de razas en México, aumentada por el acarreo de negros en
cantidad suficiente para dejar su marca en la poblacién en algunas partes del
pais, tenemos la base de la estructura social que caracterizO a México
durante todo el periodo colonial y en cierta medida continta hasta hoy. El
espafiol peninsular, -es decir, el nacido en Europa- estaba en la cumbre en la
politica, en la iglesia y en el prestigio. Su hijo nacido en América, el criollo,
estaba en un nivel inferior. Heredaba la mayor parte de la riqueza, pero
cualquier papel importante en la administracién politica le estaba negado. El
mestizo y la docena de castas diferentes derivadas de las mezclas de

Europeo, indio y negro, en diversos grados y tipos, estaban atin mas abajo”.>

La diversidad cultural y étnica de México® y las caracteristicas de las leyes
heredadas de la colonia en materia migratoria son los antecedentes de las Leyes
que regularon la migracion en el siglo XX, las cuales dieron marco juridico a las

politicas, programas y acciones emprendidos. Ademas, fue también en la época

%% Aunque no se puede negar que miles de indigenas fueron exterminados, la politica de la corona espafiola
fue en cierto grado “benevolente”. Por ejemplo, a través de varias Cédulas Reales, se ordena no obligar a
trabajar a los indios en lugares con climas distintos a los que estuviesen acostumbrados y, por lo tanto, no se
trasladaba a indios de tierra caliente a trabajar a tierra fria, ni viceversa. México a través de los siglos. Tomo
I1; Editorial cumbre; México, 1984, p. 479.

% Citado por Roderic Ai Camp. Op. cit., p. 35.

80 «En la Nueva Espafia existian espafioles, indios, negros, chinos y filipinos. En los registros oficiales y entre
la poblacion se diferenciaba a las personas de acuerdo a su origen, padres y lugar de nacimiento: criollo,
espafioles nacidos en la Nueva Espafia; mestizo o coyote, hijo de espafiol e india; castizo, hijo de mestizo y
espafiola; mulato, hijo de espafiol con negra; morisco, hijo de mulato con espafiola; salta atras, quien tenia
rasgos negros y provenia de familia blanca; chino, hijo de salta atras e india; lobo, hijo de chino con mulata;
gibaro, hijo de lobo con mulata; albarrazado, hijo de gibaro con india; cambujo, hijo de albarrazado con
negra; zambo, hijo de cambujo con india; calpan — mulata, hijo de zambo con mulata; tente en el aire, hijo de
calpan — mulata con zamba; no te entiendo, hijo de tente en el aire con mulata y ahi te estas, hijo de no te
entiendo con india.” México a través de los siglos. Tomo IlI; Editorial Cumbre; México, 1984.
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de la Colonia cuando se delimitaron las fronteras nacionales de México® con base
en las divisiones administrativas®® coloniales. Estas incluian a las entidades

centroamericanas y a Yucatan

“sobre este vastisimo territorio, la Independencia se consumoé de acuerdo a los
proyectos de una minoria aristocrética, localizada en el centro del pais, en
contradiccién con grupos minoritarios que aspiraban a una transformacién mas
efectiva, e ignorando también a fuertes conglomerados sociales, localizados en
puntos remotos, que subsistian bajo formas organizativas del periodo anterior a
la conquista. Esos proyectos se enfrentarian a unas masas que dificilmente se
identificaban con los parametros de la comunidad novohispana. Las minorias
en el poder temian y despreciaban a estos numerosos contingentes humanos,
en su mayoria aislados y diferenciados desde el punto de vista étnico,

lingliistico y geogréfico”. 3.

En el afio de 1824 se aprueba la primera Constitucion de la Republica

Mexicana. Guadalupe Victoria asumia la presidencia y el gobierno de su sucesor,

Vicente Guerrero, se vio inmerso en la lucha entre liberales, conservadores,

federalistas y centralistas. Mientras en el centro del pais los problemas se

%1 Por ejemplo, en septiembre de 1820 el gobierno de la Nueva Espafia emiti6 una disposicion para cerrar las
fronteras: “se prohibe tanto a nacionales como a extranjeros pasar a estos dominios sin licencia del gobierno”.
Acervo del Archivo General de la Nacidn, septiembre 22 de 1820; volumen 224, expediente 14, fojas; grupo
documental: Reales Cédulas originales.

62 Cabe sefialar las diversas problematicas heredadas por el corporativismo espafiol. “Parte de los problemas
puede atribuirse a la distancia entre la metrépoli y las colonias, asi como la distancia entre la ciudad de
México, capital del virreinato de la Nueva Espafia, creado en 1535, y los remotos asentamientos de Yucatén,
Chiapas, y lo que es hoy el sureste de EE.UU. Un rasgo importante de las estructuras religiosas y civiles
espafiolas era su naturaleza fuertemente jerarquica y su centralizacion. Los burdcratas de bajo nivel no tenian
ninguna autoridad: las decisiones se tomaban solamente en la parte de la alta jerarquia, o que provocaba
demoras, ineficiencia y corrupcion.” Roderic Ai Camp. Op. cit., p. 40.

% Luis Alberto de la Garza, et. al. Evolucion del Estado Mexicano, formacion 1810 — 1910. Ediciones El
Caballito; México, 1986.
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incrementaban y el erario publico disminuia; en el norte, oleadas de
norteamericanos ocupaban ricas tierras.®

Por ejemplo; en California, el comercio, la mineria y algunas industrias
comenzaron a florecer. En Nuevo México se desarrollé la ganaderia ovina. En
Texas, Moses Austin habia encabezado a un grupo de colonos y al sobrevenir la
independencia, el gobierno mexicano les hizo jurar lealtad a la bandera mexicana,
a la religion catdlica y al gobierno de la Republica Federal naciente.

La guerra entre México y los Estados Unidos permite entender la
incapacidad defensiva de la nacibn mexicana ya que no existia un sentimiento
nacional, el cual se perdia en la diversidad cultural y los regionalismos.®

Ademas de la formacién de instituciones durante la época colonial, es
necesario mencionar la creciente relacion de México y los EE:UU. Dicha relacién
cobré relevancia con la anexion del territorio texano a los EE.UU. y la pérdida de
mas de la mitad del territorio correspondiente a la provincia norte de la Nueva
Espafa. El presidente norteamericano James Polk envié tropas a las regiones

fronterizas, al puerto de Veracruz y a la capital. Finalmente en el Tratado de

% De acuerdo con Manuel Gonzéalez (Mexicanos. A history of mexicans in the United States, Indiana
University Press) “México necesitaba en sus primeras décadas como nacion independiente, un largo periodo
de paz, para lograr su consolidacién, pero su mala suerte fue compartir una frontera comin con el coloso
norteamericano. Las regiones del norte habian sido abandonadas desde los tiempos de la guerra de
independencia. La corona amenazada por las crecientes fuerzas rebeldes tuvo que concentrar todas sus fuerzas
militares, incluidas las de los lejanos presidios del norte, en el centro del pais. Los estados de California,
Nuevo México, Arizona y Texas, estaban resentidos en contra del gobierno central, por el abandono al que
estaban relegados. Asolados por las incursiones de las tribus de indios clamaban al gobierno para defenderse,
pero nunca fueron escuchados. En contraparte el aislamiento en que vivian les daba un alto grado de libertad e
independencia respecto al gobierno central” Eliseo Mendoza Barrueto. “La frontera norte: un reto para dos
naciones” en Este Pais. NUmero 148; julio de 2003; México, p. 4.

% Sin embargo, es en la guerra contra EE.UU. y a partir de la pérdida del territorio donde se encuentra un
antecedente del nacionalismo mexicano. “El desarrollo de la idea nacionalista esta estrechamente ligado a la
conciencia de comunidad y ésta a su vez, se encuentra relacionada con el sentimiento de identidad frente al
extrafio. Por ello un conflicto armado con el extranjero es el momento del analisis para medir el grado de
cohesién, o de inoperancia, de los lazos de unidad nacional en un pais”. Luis Alberto de la Garza, et. al.; Op.
cit., p. 45.
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Guadalupe Hidalgo el gobierno de México cede mas de la mitad de su territorio y
siete afos después Santa Anna vende lo que actualmente es la region sur de
Arizona y Nuevo México.

La nueva frontera partiria de un punto entre Tijuana y San Diego. Se
extenderia con rumbo al oriente hasta El Paso Norte y a partir de ese poblado la
linea divisoria estaria marcada por la parte mas profunda del cause del Grande-
rio Bravo, hasta su desembocadura en el Golfo de México. Baja California,
Sonora, Chihuahua, Coahuila y Tamaulipas quedaron como estados fronterizos.
Nuevo Leodn logro convertirse en estado fronterizo algunos afios después, cuando,
mediante negociacion, entregd a Coahuila los terrenos de Candela a cambio de
una aldea fronteriza coahuilense denominada Congregacién Colombia ©°

Las diferencias entre mexicanos y estadounidenses asentados en dicho
territorio derivd en posteriores conflictos. “Dos veces mas hubo incursion fisica
desde el norte: en Estados Unidos siempre parecia haber voces que perdian mas
anexiones. Todavia en el primer decenio del siglo XX, legisladores californianos

abogaban publicamente por apoderarse de Baja California™®’.

6 «|_a parte norte del Estado de Coahuila fue el escenario donde se fragué la guerra con México a cuyo
triunfo sobrevino el desmembramiento territorial de la joven nacién, perdiendo la mitad de su territorio,
incluyendo Texas, Colorado, Arizona, Nuevo México y California.” Eliseo Mendoza Barrueto. Op. cit., p. 9.
%" Roderic Ai Camp. Op. cit; pp. 63 — 65.
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2.1 MIGRACION Y MARCO JURIDICO EN LA PRIMERA MITAD DEL SIGLO XX
LA REVOLUCION MEXICANA Y EL PERIODO POSREVOLUCIONARIO
Culminada la Guerra de Independencia y con el final del periodo colonial,
los dos principales grupos politicos trataron de aprovechar la destitucion de la
corona y de su representante legal, el Virrey. Para mediados del siglo XIX, los
mexicanos se enfrentaban a dos corrientes principales de pensamiento politico: el
conservadurismo y el liberalismo.
A partir de 1847 la discusion de los dos partidos politicos era:
- Los conservadores consideraban fundamental fortalecer a la iglesia, por ser la
Unica institucién organizada a nivel nacional. “Los conservadores ensalzaban la
administracion reformista de los Borbones antes de la Independencia e insistian
en un ejecutivo fuerte. Los conservadores eran favorables a politicas que
promovieran la industrializacion, y apoyaban las manufacturas mas que la clase
de pequefios propietarios”.
- “El liberalismo mexicano era una mezcla de ideas propias y ajenas que en gran
parte rechazaba la tradicion y el autoritarismo espafioles y se basaba en cambio
en ideas de la ilustracién francesa, inglesa y estadounidense. Los liberales creian

168

ademas en el liberalismo econdémico clasico”™ y consideraban que la unidad

nacional sélo se lograria desarrollando un mercado nacional.®

%8 «|_os liberales lograron derrotar a las fuerzas conservadores en 1869, pero su negativa a hacer concesiones y
la introduccion de reformas aun mas radicales —particularmente las asociadas con la supresion de la iglesia
catolica, incorporadas a la Constitucion de 1857 — impulsaron a los conservadores y a sus aliados de la iglesia
a dar un paso desusado a buscar ayuda en el exterior. Ello condujo a la intervencién francesa de 1862-1867 y
al intento de entronizar a un monarca extranjero. Durante este interludio los liberales estuvieron a punto de ser
derrotados, pero finalmente triunfaron.” Roderic Ai Camp; Ibidem, pp. 46 — 49.

% Para consultar respecto a los antecedentes y la pugna entre liberales y conservadores ver Javier
Garciadiego Dantan. El Estado moderno y la Revolucion Mexicana en Evolucion del Estado Mexicano. Tomo
I1; varios autores; Ediciones El Caballito; México, 1986.
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La invasion de Estados Unidos pudo haber sido determinante en la
definicion de la legislaciéon migratoria por dos aspectos. Por un lado, los liberales
mantenian una fuerte relacion con el vecino del norte, sobre todo, en la
importacion de ideas y por otro, la pérdida de mas de la mitad del territorio del pais
resultaba significativa.

Unos afos después, con la politica de conciliacion, Juarez abdica y Porfirio
Diaz comienza una politica de centralizacion del poder en manos del ejecutivo a
partir de 1878. Tal vez este sea el principal antecedente en términos de poder
politico para sentar las bases de una legislacion migratoria con las caracteristicas
de la promulgada en 1908.

La primera ley migratoria de nuestro siglo entr6 en vigor el primero de
marzo de 1909°°. Esta ley marca la tendencia de las leyes posteriores, de la
politica migratoria y de la politica de asilo de nuestro pais.

Con el arribo de Porfirio Diaz al poder, la administracion publica buscé
legitimarse y ampliar su accién en el &mbito federal, ello contribuy6 al desarrollo
de la politica interna y especificamente a la promulgacién de la primer ley de
poblacion. “Porfirio Diaz fortalecio al gobierno federal, o al Estado en general, y lo
hizo expandiendo la burocracia federal. La nomina gubernamental aumenté

alrededor del 900 % entre 1876 y 1910""*

" Se publica en el Diario Oficial de la Federacion el martes 22 de diciembre de 1908, en el nimero 44, tomo
XCIX, pp. 645-650.

™t “En 1876 sdlo el 16 % de la clase media trabajaba para el gobierno: para 1910 esa cifra habia llegado al
70%” Roderic Ai Camp. Op. cit., p. 55.
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Acorde con la politica centralista del gobierno de Porfirio Diaz, se faculta a
la Secretaria de Gobernacion como la encargada de establecer los lineamientos vy,
en determinados casos, aclarar cualquier duda con respecto a ellos’.

La principal caracteristica de dicha legislacion es la de admitir a extranjeros
con la finalidad de contribuir al desarrollo econdémico y social del pais,
otorgandoles igualdad de derechos con respecto a los nacidos en territorio
mexicano. Al mismo tiempo, se determinan las principales limitaciones de acceso
al pais por cuestiones de salud o para evitar se alterase el orden social.

Aunada a las anteriores consideraciones, falta mencionar la negativa
establecida hacia personas cuya presencia en el pais fuese una carga, tal es el
caso de vagabundos o mendigos. Asi los aspectos anteriores establecen que era
necesaria la certificacion de las autoridades migratorias sobre los inmigrantes, con
la finalidad de comprobar su buena conducta y su forma honesta de vivir

Como se mencion6 con anterioridad, el aliento a flujos migratorios
favorables es una constante de la politica migratoria mexicana, de hecho casi un
siglo antes, en 1811, Don Ignacio Lopez Rayoén planteo que: “todos los vecinos de
fuera que favorezcan la libertad e independencia de la Nacion seran recibidos bajo

la proteccién de las leyes™”.

2 A lo largo del siglo las atribuciones y facultades en materia migratoria han cambiado de la Secretaria de
Gobernacidn a la Secretaria de Relaciones Exteriores. El desarrollo de la politica migratoria ha dependido
principalmente de la Secretaria de Gobernacion, debido a que la politica poblacional se consideré como
asunto de politica interna. Actualmente, tanto la politica poblacional, como la seguridad nacional dependen de
la Secretaria de Gobernacion. Paralelamente se ha dado como atribucidn a la SRE la defensa de los mexicanos
en el extranjero por medio de la proteccion consular.

® H. Camara de Diputados; LV Legislatura; Los derechos del pueblo mexicano; México a través de sus
Constituciones; Integracion y comentarios. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM; tomo V; articulos
28 — 36; México, 1994, pp. 1063 — 1105.
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En la exposicion de motivos se aclaran las causas por las que se impedira
el acceso a algun extranjero a territorio nacional, dichas prohibiciones no son mas
severas que las impuestas por otras naciones y tienen la finalidad especifica de no
obrar de manera contraria a los intereses del pais”.

Mas la legislacion de 1908 contempla el rapido acceso con la menor
molestia a los extranjeros que ingresan a territorio nacional, facilitando su acceso y
requiriendo la revisidn solo en los limites estrictamente especificados en la
legislacién, lo cual denota un mayor control institucional en los puntos de acceso,
frontera y puertos. Ademas, caracteriza a la politica migratoria en tanto que posee
una vision especifica sobre el extranjero.

Otro aspecto caracteristico de la mencionada ley ( lo cual es una constante
hasta la fecha), es el establecimiento de la completa igualdad de derechos entre
los mexicanos y los inmigrantes aceptados en el pais. Por ende, dicha legislacién
evita las distinciones de raza o nacionalidad siempre y cuando el extranjero se
atenga a los preceptos legales establecidos.”

Debido a los proyectos econdmicos de Diaz, tanto los puertos como las vias
férreas se incrementaron.”® Lo anterior repercutié en la nueva ley, e incluye
aspectos de orden organizativo tales como los lugares de acceso al pais, ya sea
por:

- Puertos de altura

" Cfr. Cdmara de Diputados; Diario de debates, 23 de noviembre de 1908

> El antecedente a este principio entr6 en vigor el 17 de septiembre de 1822 cuando El Congreso
constituyente mexicano decretd la “orden de prohibicién para clasificar a los ciudadanos mexicanos por su
origen”

’® para ampliar sobre la forma de vida en le época porfirista cfr. Jests Silva Herzog; Breve historia de la
Revolucion Mexicana.Los antecedentes y la etapa maderista. FCE; México, 1995.
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- Lugares fronterizos habilitados para el comercio internacional o los designados
por el Ejecutivo.

Asi, la habilitacion de puertos y de las vias férreas para fines comerciales,
de acuerdo al proyecto liberal de Porfirio Diaz, funge también para el
reconocimiento de extranjeros’’ y, en su debido caso, para tomar las precauciones
necesarias para los fines que a la nacién convengan en el marco legal

especificado de acuerdo como se establece en los articulos 4 al 11. "

" El estricto control migratorio fue inaugurado en la Nueva Espafia. Se vigilaba la entrada de portugueses,
ingleses y franceses considerados enemigos de la corona y se realizaba un estricto control sanitario debido a
epidemias como la del “moquillo” en 1590. Acervo del AGN; Reales Cédulas Originales; 30 de julio de 1721,
vol. 42, expediente 60 bis, fojas 2, grupo documental, Reales Cédulas originales.

8 Articulo 4°. Los extranjeros comprendidos en las fracciones II, I11'y IV podréan entrar y
permanecer en el pais por concesiéon especial del Ejecutivo, siempre que otorguen la
caucion que éste considere suficiente para garantizar segun fuere el caso que a sus propias
expensas se pondran en curacion, manteniéndose aislados en el local adecuado al objeto, o
gue no se convertiran en una carga social.

Articulo 5°. Si un extranjero que hubiere fijado su residencia en la Republica y declarado en
forma autorizada por la ley su intencién de naturalizarse mexicano hiciere venir a su
esposa, a sus padres o a sus hijos menores, y alguno de ellos padeciere enfermedad de las
comprendidas en las fracciones 11y 111 del articulo 3°, el Ejecutivo podra permitir la entrada
del enfermo fijando las condiciones a las haya de estar sujeto.

Articulo 6°. Los extranjeros que hayan residido en la Republica por més de tres afios y que
vuelvan a ella después de uno, seran equiparados a los mexicanos, para los efectos de esta
ley.

Articulo 7°. Cuando se encuentre un extranjero que haya cometido durante la vigencia de
esta Ley y con violacion de sus preceptos, el Ejecutivo podra ordenar que sea remitido al
pais de su procedencia, si el extranjero no tuviere mas de tres afios de residencia en la
Republica al ser detenido.

Articulo 8°. El ejecutivo podra suspender, con los requisitos que en cada caso estime
convenientes, la expulsion de algin extranjero entrado con violacion a esta ley, si a su

juicio fuese necesario su testimonio en alguna causa penal
Articulo 9°. Las compafiias navieras y las de inmigracion son pecuniariamente responsables de las violaciones
de esta Ley, cometidas por sus empleados y agentes.

Articulos 10. Los preceptos de esta Ley no son aplicables a los agentes diplomaticos
extranjeros, ni a sus familias y séquitos, ni a las personas exceptuadas de la jurisdiccion
territorial, conforme a las reglas de derecho internacional.

Articulo 11. La Secretaria de Gobernacion dictara los reglamentos necesarios para el exacto
cumplimiento de esta ley, y por medio de acuerdos y disposiciones generales resolvera las
dudas que en su aplicacion puedan generarse. Compilacién historica de la Legislacion
Migratoria en México 1909- 1996. Secretaria de Gobernacion. INM, 1996.
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El capitulo segundo de la legislacion refiere a las formas de entrada de
extranjeros, tanto por via terrestre como marina y las restricciones a las que
podrian estar sujetos en caso de enfermedad. También se establece la forma de
operacion de los agentes de migracion y las especificaciones sobre el trato que se
debe de dar a los extranjeros. En ello se comprende que el Estado asume la
responsabilidad, en términos institucionales, de los extranjeros que ingresan a
territorio nacional y les otorga derechos, tales como el ser atendidos en caso de
enfermedad y estar protegidos por las instituciones gubernamentales. Por ende, el
concepto de Garantia Individual implica, desde esta constitucion, la
responsabilidad del Estado.”

La tercera parte de la legislacién refiere a la entrada de inmigrantes
trabajadores al pais. Abarca los aspectos legales y los pormenores con respecto a
la entrada de inmigrantes trabajadores, asi como las acotaciones sanitarias con
respecto a ellos.

En este sentido es importante mencionar que, a pesar de las exhaustivas
especificaciones con respecto a la entrada de inmigrantes trabajadores, la
legislacion establece no sélo la observacion en el cumplimiento de la ley, sino que
remarca aspectos sanitarios y de salubridad ademas de las facilidades y
concesiones otorgadas a las personas interesadas en laborar y, de esa manera,
contribuir al desarrollo de la naciente industria del pais.

El México contemporaneo y sus instituciones son resultado del proceso

revolucionario de 1910 a 1917 y de la Constitucion Politica aprobada en ese afio.

" Ello se contempla dentro de la defensa de las Garantias individuales de quienes pisen suelo mexicano. De
acuerdo con Burgoa, “la palabra garantia significa la accion de asegurar, proteger, defender o salvaguardar (to
warrant) por lo que tiene una connotacién muy amplia.” Ignacio Burgoa Uricuela. Op. cit., p. 161.
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Los intentos de intervencion por parte del gobierno norteamericano pasaron a ser
mas de corte politico, por medio de su diplomacia, que por medio de invasiones
militares.

“Durante la Revolucién Mexicana, Estados Unidos intervino repetidamente en
asuntos internos. Las decisiones de la politica exterior a menudo fueron
determinadas por los intensos prejuicios personales o los intereses de sus
emisarios. Hanry Lane Wilson, embajador durante el gobierno de Madero (1911
— 1913), desempefio un papel en su derrocamiento, y en el hecho de que no se
haya protegido directamente a Madero y a su vicepresidente, quienes fueron
asesinados por contrarrevolucionarios encabezados por Félix Diaz y Victoriano
Huerta. El presidente Woodrow Wilson retiré al embajador estadounidense y
envié emisarios personales para evaluar a Huerta. Decidi6 canalizar fondos
hacia los constitucionalistas, revolucionarios que habian permanecido leales a
Madero y al gobierno constitucional. Pero después de un incidente menor en el
gue intervinieron marineros estadounidenses en el puerto de Tampico, Wilson
aprovechd el pretexto para ordenar la ocupacion del puerto de Veracruz,

causando la muerte de numerosos mexicanos”. &

El inminente estallido de la Revolucibn Mexicana prolongaria las
modificaciones a la Ley en comento hasta 1926. Es decir, que la ley de 1909
quedd contemplada y aceptada en el marco de la Constitucién de 19172

2.2 LEY DE MIGRACION DE 1926
La Carta Magna aprobada en 1917 brinddé nuevas caracteristicas al sistema
politico mexicano, la principal, de acuerdo con Daniel Cosio Villegas es el

presidencialismo:

8 Roderic Ai Camp; op. cit., pp. 64-65.

81 Desde la época colonial “México no tenia una herencia legislativa comparable a la representada por las
asambleas coloniales de las colonias britanicas. No es sorprendente que aun, cuando después de la
Independencia México establecio rapidamente un organismo legislativo, éste s6lo funciond efectivamente por
breves periodos en las décadas de 1860 y 1870 y de nuevo en la de 1920”. Ibidem., p. 43.
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“Es un hecho histérico notable, y hasta ahora insuficientemente explicado,
que de la Constitucion revolucionaria de 1917 sali6 un régimen de gobierno
en el que el poder ejecutivo tiene facultades visiblemente superiores a los de
los otros dos poderes. Lo cierto es que la Constitucion del 17 cred un

ejecutivo extraordinariamente poderoso, y que de alli emanan muchas

facultades amplias de que goza en México el presidente de la Republica™?

Una nueva legislacién en materia migratoria fue promulgada en 1926%. Tal
legislacién migratoria aparece no sélo con el antecedente de la promulgacion de la
Constitucion Politica de 1917, sino dentro de un proyecto de nacién enfocado a
“convertirse en un conjunto institucional, de manera que las aspiraciones que la
originaron se convirtieran en usos y costumbres sancionadas por la legislaciéon
emanada del propio proceso revolucionario”®.

Por otra parte, se posibilitd el desarrollo de procesos internos en el pais
debido al conflicto europeo, donde las presiones al gobierno de Carranza fueron
mas en términos de apoyo a Alemania o0 a EE UU. La postura de neutralidad de
Carranza facilité las relaciones con el vecino del norte y el embajador de EE.UU.

en México, Woodrow Wilson, prefirié esperar hasta la eleccion presidencial donde

Carranza deberia ser sustituido.

82 “| os constituyentes del 56 hicieron del poder legislativo el poder principal por dos motivos: primero
porque les obsedia el recuerdo de los cincuenta afios anteriores, en el que repetidamente el jefe del ejecutivo
se transformaba en dictador; y segundo, porque considerando inconclusa la obra de la Reforma, quisieron
confiar su prosecucién a una cdmara Unica de diputados con cierto aire de asamblea nacional revolucionaria a
la francesa. Cualquiera diria que esas dos mismas consideraciones se repitieron en 1917. Justamente la
Revolucion habia derribado el régimen dictatorial més prolongado que México habia tenido hasta entonces, y
parecia incuestionable también que los constituyentes revolucionarios dudaban mucho de que su obra
legislativa aseguraba la victoria definitiva de sus ideas.” Daniel Cosio Villegas. El sistema politico mexicano.
Editorial Joaquin Mortiz. México, 1982, pp. 22-23.

8 publicada el 3 de marzo de 1926, en el nimero 12, tomo XXXV, péaginas de la 1 a la 8 en el Diario Oficial
de la Federacion.

8 Varios autores. Evolucion del Estado mexicano, Tomo I1; Ediciones el caballito; México, 1986; p. 110
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Aunado a lo anterior, debido a la existencia de la Union de Republicas
Socialista Soviéticas desde 1917, el comunismo pasé a ser un problema para el
orden interno en nuestro pais y los simpatizantes comunistas fueron perseguidos
no solo en territorio nacional por presiones y con la ayuda de EE.UU. La existencia
de partidos comunistas atraia la afluencia de extranjeros los cuales permanecian
como extrafios sin ser identificados ni sometidos al proceso requerido por la
legislacion de 1908 vigente hasta entonces.

Sin embargo, la situacion internacional y el flujo de extranjeros por las
fronteras del pais pudo poner a prueba la legislacion de 1908 y el sistema
institucional encargado de hacerla efectiva.

Ya con el antecedente de la Constitucion de 1917, con las facilidades
diplométicas concedidas por EE:UU a raiz de la guerra Europea y con la
problematica interna, se hace necesaria la promulgaciéon de una nueva legislacion
capaz de abarcar aspectos no contemplados en la de 1908.

Para 1926%°, el pais se dirimia entre el proceso de institucionalizacién
resultante de la revolucion y las luchas internas del poder, con el enfrentamiento
entre Adolfo de la Huerta y Alvaro Obregén. Tal premisa puede ayudarnos a

entender la prioridad mantenida en la legislacibn migratoria con respecto a

8 “A partir de 1928 esta politica abierta, ruidosa hasta la violencia, comienza a modificarse, en parte porque
un buen namero de los lideres sobresalientes de la revolucién ha sido eliminados de un modo o de otro, en
parte por la creacién del partido Unico de la Revolucién cuyo fin inmediato fue el de confiar a la lucha civica
y no a las armas la solucién de los conflictos politicos. Por primera vez desde 1911 se induce un minimo de
disciplina entre los miembros de la gran familia revolucionaria y entre los muchos aspirantes a pertenecer a
ella.” Daniel Cosio Villegas. Op. cit.

54



mantener alejados a extranjeros “abiertamente nocivos y peligrosos para nuestro
pueblo y nuestra patria”®

En 1923, afio de promulgacion de la nueva ley migratoria, se plantea ya la
necesidad de reformar la anterior legislacion, pues, en primer lugar, Unicamente
respondia a la situacion y el contexto en que fue creada. En segundo lugar,
facilitaba la inmigracién extranjera manteniéndola fuera del encause institucional.
Las deficiencias de la anterior legislacion refieren a que:
1) El Ejecutivo se ve casi imposibilitado para impedir o suspender la entrada de
braceros al territorio nacional lo cual afectaba a los trabajadores mexicanos.
2) La emigracion carece de reglamentacién legal y, por lo tanto, el gobierno se ve
imposibilitado de controlarla por medios legales y mas aun de llevar un control
estadistico.
3) La necesidad de que el poder publico esté en posibilidad de seleccionar a los
inmigrantes y de poder excluir a los individuos que por su moralidad, indole,
educacion, costumbres y demas circunstancias personales, no sean elementos
deseables o constituyan un peligro de degeneracion fisica para nuestra raza,
depresion moral para nuestro pueblo o de disolucion para nuestras instituciones
politicas®’.
4) Facultar al gobierno para suspender la entrada a inmigrantes cuando alteren la
situacién econdmica del pais o produzcan desequilibrios en la fuerza laboral
interna.

La nueva legislacion ofrecia dos aspectos innovadores:

8 Compilacién historica de la Legislacion Migratoria en México. Secretaria de Gobernacion; INM, México,
1998; p. 19.
5 Ibidem, p. 20-21.
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a) Reglamenta la emigracion.
b) Organiza sobre bases mas amplias los servicios de migracion.

Cabe resaltar las definiciones de inmigrante, emigrantes turistas y
equiparables a turistas, ofrecidas por la presente Ley. Tales definiciones se
ofrecen en el capitulo I, articulo 26 y amplian las nociones migratorias, ademas
de proteger al mismo tiempo los intereses de la nacion, pues tales conceptos,
continlan remitiendo sobre todo a los aspectos laborales, productivos y
personales inscritos en la presente Ley. A partir de este momento, la nocion de
extranjero se amplia y se construye una tipologia mas amplia que, en términos de
control politico, tiende a facilitar la seleccion y, en su caso, la accion en contra de
extranjeros considerados como perniciosos®. Las formas de control e inspeccién,
mas o menos vigentes a la fecha son el antecedente inmediato, establecido en la
Ley General de Poblacién, al actual control fronterizo, sobre todo ante la
inexistencia de una ley de seguridad nacional.

Ademas, se organizan de manera mas sistematica los mecanismos de
control. Todo inmigrante debe ser sometido a la inspeccion de las autoridades de
migracion con la finalidad de comprobar ante éstas los requisitos especificados en
dicha legislacion. La anterior disposicion se encuentra contenida en los articulos 6°

y 8°.

% |. Inmigrante: El extranjero que arribe a la Republica con el propésito expreso de establecerse en ella por
cualesquiera causas o fines licitos, o cuya temporalidad de establecimiento exceda, sin interrupcién, mas de seis
meses a partir de la fecha de su internacion. Il. Emigrante: El individuo, cualesquiera que sea su nacionalidad,
profesion u oficio que manifieste el propdsito de abandonar por mas de seis meses, el territorio nacional
habiendo permanecido en él sin interrupcion, siendo extranjero, igual temporalidad; y los braceros mexicanos
que por moviles de trabajo salen periédicamente de la Republica, aun cuando su ausencia sea menor de seis
meses. I1l. Turistas: Con esta designacion se comprende al extranjero que visita la Republica por distraccion o
recreo, y cuya permanencia en territorio nacional no excede los seis meses. 1V: Se equiparan a turistas, los
extranjeros que vienen al pais por méviles mercantiles, industriales, cientificos, artisticos, familiares, siempre
gue su permanencia no exceda los seis meses.

56



El “articulo 8° del proyecto sanciona el principio contenido en el articulo 63
del reglamento vigente, de que la prueba de las presunciones sera suficiente para

conceptuar a un inmigrante comprendido en los casos de exclusion”®

, pues los
inspectores migratorios se verian imposibilitados a la comprobacion. Aunado a lo
anterior, se faculta a los consules en el extranjero para extender certificados de
buena conducta a los inmigrantes que asi lo soliciten.

El articulo 7° contempla los casos de los extranjeros carentes de derecho a
inmigrar en la Republica, (reproduciendo el articulo tercero de la ley anterior,
descrito paginas atras, en el que se establecen las condiciones por las que un
extranjero no podra entrar a territorio nacional). Sin embargo los casos de
exclusion se detallan y amplian.

Lo anterior remonta a la cuestién laboral; sobre todo en el caso de
familiares de trabajadores extranjeros, los cuales, mas que favorecer a la
economia nacional, permanecerian en el pais como una carga. Por ejemplo, hay
que ver con especial atencién la fraccion IV en donde se disponen las
caracteristicas de los varones que no seran admitidos en territorio nacional.

La politica migratoria estaba enfocada a una politica poblacional y en
aquellas fechas los esfuerzos del gobierno por combatir el analfabetismo apenas
comenzaban y los proyectos implementados comenzaban a perfilarse como
intentos institucionales tendientes a abarcar a todo el territorio nacional. Por ello,
resultaban una gran carga para la nacién los ya existentes analfabetas, y de ahi la

renuencia de las autoridades migratorias a recibir a extranjeros analfabetas e

incapaces de desarrollar un trabajo para contribuir al desarrollo nacional.

% Ibidem, p. 20-21.
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De la misma manera, la fraccion Xll impide la entrada a extranjeros
carentes de recursos economicos suficientes para subsistir durante dos meses
como minimo, previniendo asi el crecimiento de la masa conformada ya como una
carga a la economia del pais.

Se respeta de la anterior legislacion la existencia de listas de inmigrantes
presentadas por los encargados del medio de transporte en cuestion y se agrega
la expedicion de identificaciones a los extranjeros. Tales identificaciones se
expiden con la finalidad de que los extranjeros puedan demostrar, cuando sea
requerido, su calidad de inmigrantes. Con ello, ademas de que las autoridades
establecen un control mas preciso, se posibilita la estructuracion de estadisticas
informativas acerca de la situacion migratoria en el pais y, con ellas, el extranjero
podria en determinado momento demostrar su cumplimiento hacia la Ley al
abandonar el pais.*

En esos afos se incrementa la inmigracién aérea y por ello se establecen
lineamientos similares a los ya reglamentados anteriormente referentes al
transporte terrestre y marino. En las disposiciones generales se autoriza a los
puertos de altura, en el primer apartado del articulo 3°, como lugares autorizados

para el transito migratorio; siempre y cuando se realice en los lugares y en las

% Articulo 14. Es obligatorio, para todo extranjero o mexicano que entre o salga del pais
proveerse de una Tarjeta Individual de identificacion, de acuerdo con los requisitos
exigidos en el reglamento. Las tarjetas de identificacién no son necesarias para las personas
comprendidas en las excepciones de que trata esta Ley.

Articulo 15. Los consules mexicanos, lo mismo que los delegados de migracién de la Republica, tienen
obligacion de expedir tarjetas individuales de identificacién a solicitud escrita de los interesados, quienes
deben exhibir pruebas documentales respecto a nacionalidad, estado civil, moralidad, contrato previo de
trabajo, etc, para demostrar que se hallan en aptitud legal de emigrar o inmigrar a otro pais. La tarjeta de
identificacion no concede el derecho de inmigrar o emigrar, porque él queda subordinado al cumplimiento de
los demas requisitos que impone la Ley.
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horas legalmente autorizados y con la intervencion de las autoridades
correspondientes, como textualmente los especifica el articulo 2°.

En lo referente a lo establecido por la legislacion con respecto a los
emigrantes, principalmente encauza la comunicacion de éstos hacia los
inspectores migratorios, sobre todo cuando se refiere a aspectos legales o
laborales. De esta manera, se establecen contratos laborales en los cuales se
solicite la fuerza laboral de trabajadores mexicanos y las sanciones a las que se
veran sujetos quienes no lo comuniquen o no cumplan los requisitos sefalados al
pretender llevar fuerza laboral al extranjero. Los aspectos legales sobre la
emigracion se contemplan en el capitulo VIII.

La nueva legislacion también amplia aspectos en los cuales se exceptue de
su calidad de inmigrantes a determinados sujetos sefialando las nociones y
condiciones en las que se han de observar a los migrantes y a los inmigrantes.
Tales disposiciones se ofrecen en el capitulo IIl, articulo 27. %

La nueva legislacién sirve de base, y proporciona entidad propia a la

Direccion General de Migracion. Con esta entidad el gobierno federal pretende

L Articulo 27. Se excepttan de la calidad de inmigrantes a los siguientes: I. Los enviados
diploméaticos y agentes consulares extranjeros acreditados ante el gobierno; los
representantes de otros paises que vengan a la Republica en Comisién Oficial, asi como su
familia, empleados y séquitos que los acompafien, previa aclaracion del jefe de la mision.
I. El extranjero en transito por el territorio nacional, siempre gque Su permanencia no
exceda los seis meses. Il1. El turista. 1V: El extranjero radicado en el pais, que haya salido
de él dentro de los seis meses anteriores a la echa en que pretenda internarse nuevamente,
de acuerdo con el art. 33. V. El individuo que haya entrado al pais ilegalmente. VI. Los
extranjeros domiciliados en las poblaciones fronterizas con los Estados Unidos Mexicanos,
ya sea de los Estados Unidos de Norteamérica, de Guatemala o de Honduras Britanica, que
por cualesquier fines licitos y previo permiso de los funcionarios de este servicio, entren a
las poblaciones mexicanas aledafias. Ibidem, p. 31-32.
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incrementar la eficacia de los servicios migratorios y facilitar las labores de la

Secretaria de Gobernacion.

2.3 LEY DE MIGRACION DE 1930

La ley de 1930 surge pocos afios después de la aventura reeleccionista del
general Alvaro Obregén, que origind en 1927 el nacimiento del partido
antireeleccionista. Dicha situacion genero choques politicos y armados entre los
simpatizantes del general y los laboristas y antireeleccionistas. Con la salida del
general Calles en 1928, la familia revolucionaria se reagrupa en medio de las
luchas sindicales. Por ejemplo, es en esta época cuando nace el Partido Socialista
fronterizo como una respuesta a los enfrentamientos y al centralismo de la familia
revolucionaria.

Durante el Maximato y a la luz del nacimiento del PNR, cuya convencion
nacional constitutiva se realizd en los primeros dias de marzo de 1929, surgio la
nueva Ley de Poblacion.

En materia migratoria no pasaron muchos afios antes de que la legislacién
migratoria sufriera un nuevo cambio.? La justificacion refiere a la insuficiencia en
apartados de la ley anterior y debido a esta causa, se hizo permisible la entrada
de extranjeros perjudiciales al pais.

La ley migratoria de 1930 fue concebida en la Convencion de Delegados de
Migracion un afio antes, donde se planteé la problematica mencionada con la
finalidad de ampliar las especificaciones y facultades de la Secretaria de

Gobernacién en el mencionado a&mbito.

% Diario Oficial de la Federacion. 30 de agosto de 1930, num. 53, tomo LXI, pag. 1.
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En este periodo, al interior del pais se intentaba conformar un cuerpo
institucional capaz de dar cause a las aspiraciones de diversos grupos. Fue
durante la presidencia transitoria de Emilio Portes Gil cuando se lanzé la
convocatoria para la convencion constitutiva del PNR.

A la vez, se lleva a cabo la convencion de los delegados de migracion lo
cual puede interpretarse, de acuerdo con la misma convencion, como un intento
de caracter nacional no soélo por regular la vida politica interna del pais, sino
también por consolidar los logros. Un elemento para la consolidacion de ambos
aspectos era la ampliacion de la legislacion migratoria, la cual constituiria la
cristalizacion de un esfuerzo comprendido en el mencionado contexto que ademas
pudiera conjugar a las anteriores legislaciones en el campo de la migracion. Se
establece en el capitulo Il la estructura del consejo consultivo, el cual refiere al
mencionado intento de articular las instituciones a nivel nacional®®

El paralelismo entre las dos convenciones es reciproco. Por un lado, se han
fortalecido las instituciones federales y por otro, se hace necesaria la regulacion

estricta de la inmigracion a territorio nacional por el aumento de inmigrantes y la

imposibilidad de que esta masa se atenga a la legislacion. Dicha masa de

% Articulo 29. Se crea el Consejo Consultivo de Migracion, que se integrara por el C.
Secretario de Gobernacion, como presidente nato, el jefe del Departamento de Migracion,
como vicepresidente, y por un representante de cada una de las siguientes dependencias.

a) Secretaria de Relaciones Exteriores;

b) Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas;

c) Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;

d) Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo;

e) Secretaria de Agricultura y Fomento;

f) Departamento de Salubridad Publica; y

g) Departamento de Estadistica Nacional.
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inmigrantes, en la mayoria de los casos resultaban ser una carga economica para
el pais o abiertamente atentaban contra sus instituciones.

La nueva legislacion conserva aspectos de la anterior. Los principales
cambios refieren, como se menciono, a la ampliacién de algunos aspectos sobre
cuestiones migratorias y al otorgamiento de facultades a las autoridades
pertinentes. Continla a cargo la Secretaria de Gobernacion, la cual como se
establece en el articulo 4° reglamentara de acuerdo con las necesidades de cada
region, las visitas de extranjeros.

El capitulo 2 de la mencionada legislacion refiere a los aspectos del servicio
migratorio, de su constitucion y funciones. Se especifica en el articulo 22 que el
Servicio Central quedara constituido por el Departamento de Migracion de la
Secretaria de Gobernacion. A su vez, detalla las atribuciones del Departamento de
Migracién, antecedente del actual Instituto Nacional de Migracién.®* Con ello se
plantea no s6lo un mayor dominio de la institucion en el ambito correspondiente,
sino que se establecen relaciones mas claras, en términos legales, con los

inmigrantes.

% Articulo 23. El Departamento de Migracién como jefatura de los demés, tendré aparte de
las funciones que le correspondan, de acuerdo con el Reglamento interior de la Secretaria
de gobernacién, las siguientes atribuciones: 1. Direccion administracion y vigilancia del
personal; Il. Distribuciéon del mismo de acuerdo con las necesidades de la Republica; I11.
Estudio de los problemas del ramo y resolucién de los mismos, de acuerdo con las
necesidades del pais, cuando se relacione con el fomento o restriccion de la inmigracion y
emigracion. 1V. Resolucion de los casos particulares dudosos que consulten las oficinas del
Ramo, sobre admision o rechazo de extranjeros, modalidades del tré&fico internacional y
otros que pudieran presentarse; y V. Iniciar o implantar toda clase de innovaciones que
tiendan a mejorar y hacer mas eficaz el servicio.
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El concepto de inmigrante, a su vez, se modifica; quedando asentada su
calidad en el capitulo IV®°. Establecida la calidad de las personas respecto a la
migracion, la Ley de 1930 aclara los requisitos generales de migracion en el
capitulo V, en ellos se especifican las pruebas a realizarse e identificaciones que
deben portar los extranjeros, asi como los procedimientos a seguir con respecto a
las autoridades migratorias.

El siguiente apartado refiere a una de las principales modificaciones en esta
Ley, que es la de los requisitos indispensables para entrar al pais, entre las cuales
cabe destacar algunas caracteristicas de lo que se define como un flujo migratorio
favorable. Los requisitos eran: tener profesion, oficio, u otro medio honesto de
vivir; acreditar su buena conducta anterior y no haber cometido, en el extranjero,

un hecho que, conforme a las leyes mexicanas, se considere delictuoso y merezca

% Articulo 35. Para los efectos de esta Ley, se considera inmigrantes a los extranjeros que,
Ilenando todos los requisitos correspondientes, han entrado al pais con el propésito, expreso
o0 presumible de radicarse en €él, o por motivos de trabajo.

Son igualmente inmigrantes los extranjeros que han permanecido en el pais por mas de seis
meses, llenando todos los requisitos legales.

No pierden su caracter de inmigrantes los extranjeros radicados en el pais, que al salir, han
expresado que no estaran ausentes de la Republica mas de dos afos.

Articulo 36. Todo extranjero que entre al pais con moviles diversos de los sefialados en el
articulo anterior, se considerara como transeunte.

Articulo 37. Turista es el transelnte que viene al pais en viaje de recreo.

Articulo 38. Los visitantes locales son los transelntes que entran al pais sin salir de la
circunscripcidn territorial de los municipios maritimos y fronterizos, y por término que no
exceda de 72 horas.

Articulo 39. Son colonos los inmigrantes a quienes considere como tales la Ley de la

materia.

Articulo 40. Emigrantes son los mexicanos o extranjeros residentes, que salen del pais con el propésito de
radicarse en el extranjero, o por moviles de trabajo, y aquellos que han estado fuera del pais mas de dos afios.
Ibidem, pp. 59-60.
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pena corporal mayor de dos afios de prision, a no ser que se trate de delitos
politicos o se demuestre que se ha extinguido la accién penal o la pena.®®

El anterior precepto se reforzé debido a la crisis econdmica de 1929 y para
prevenir nuevos acomodos poblacionales. Sobre todo porque se estima que en
ese momento el 68% de los agricultores no tenian tierra y se comenzaba a
privilegiar la produccion industrial sobre la agricola.

Ademas, en 1929 comenzé la expulsidn en masa de extranjeros en Estados
Unidos, sobre todo de mexicanos que permanecian en el vecino pais sin
documentacion. Como medida ante la crisis, las autoridades norteamericanas
comenzaron a exigir documentacion a extranjeros; se les negoé la posibilidad de
empleo; la prensa inici0 campafas en contra de connacionales y comenzaron a
ocurrir ataques y agresiones contra extranjeros®’.

En México, la poblacion del norte del pais también hacia lo propio. Desde
1920 surgieron brotes en contra de la poblacién china, principalmente en Sonora y
Sinaloa en 1931 y en Baja California en 1934. Los desplazamientos de Chinos en
busqueda de refugio hacia Estados Unidos derivaron en nuevos conflictos
diplomaticos entre México y su vecino del norte. A ello se agregaban las
diferencias surgidas entre ambos gobiernos a raiz de la negativa del gobierno

mexicano a participar en una posible accién militar en contra de Japon.

% por el contrario, se definfa a un extranjero pernicioso como: toxicémanos, alcohélicos o
quienes propagaran o fomentaran el habito de las drogas enervantes, o cualquier otro vicio;
quien ejerciera la prostitucion, la explote o fomente, o pretenda introducir prostitutas,
acompariarlas o vivir a sus expensas, o dedicarse a la trata de blancas o de nifios; quien
pertenezca a sociedades anarquistas, propague, sostenga o fomente doctrinas disolventes,

contra los gobiernos, o la de la supresion personal de los funcionarios publicos.

9 «De julio de 1930 a junio de 1931 regresaron 91, 972 mexicanos y en los siguientes doce meses otros 100
mil . A finales de 1932 el total habia Ilegado a 311, 712”. Luis Zorrilla. Historia de las relaciones entre
México y los Estados Unidos de América, 1800 — 1958. T. Il Porrida; México, 1995, pp. 335, 433.
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A lo largo del siglo XX la influencia norteamericana se hizo notar no solo en
un incremento en las relaciones bilaterales y en consecuencia en el fortalecimiento
de la politica exterior mexicana, sino también en aspectos culturales y de
identidad. En ello influye determinantemente el hecho de que la region fronteriza
entre ambos paises es una de las mas grandes y concurridas a nivel mundial.

Ademas, la cercania entre ambas naciones propicié, sobre todo desde la
década de 1930, un incremento en los flujos migratorios. A ello se debe que “mas
estadounidenses vivan en México que en ningun otro pais del tercer mundo, y mas

mexicanos residan en Estados Unidos que en ningln otro pais"®.

2.4 LEY GENERAL DE POBLACION DE 1936.

El siguiente proyecto de ley apareceria como Ley General de Poblacién en el afio
de 1936 y es la que perdurara a lo largo de la Segunda Guerra Mundial y durante
gran parte del gobierno cardenista, incluido el cambio del PNR al PRM en 1938.

Este periodo se caracteriza por el reacomodo de diversos grupos
empresariales, sobre todo los de Monterrey; y por el fortalecimiento institucional,
incluido el cambio del nombre en el partido oficial. La Ley General de Poblacion
fue concebida en este contexto dentro del Plan Sexenal formulado por el Partido

Nacional Revolucionario®.

% «Actualmente en Los Angeles hay una concentracién de personas de ascendencia mexicana mayor que en
cualquier otra ciudad, salvo la de México. Para 1989 uno de cada tres mexicanos habia estado en EE.UU. , y
casi la mitad declar6 tener un pariente viviendo alld. Los mexicanos tiene vinculaciones personales con
Estados Unidos en un nivel sin paralelo en ningun otro pais del mundo, con la posible excepcion de Israel”.
Roderic Ai Camp. La politica en México. Siglo XXI Editores; México, 1993, pp. 67-68.

% “E| nacimiento del PRM, posterior a la promulgacion de la ley implicaba que por parte de las
‘organizaciones hegeménicas basicas en cada sector social, un espiritu corporativo que informaba toda la
politica mexicana, ello habria de garantizar la definitiva institucionalizacion del régimen de la Revolucion”.
Cérdova, Arnaldo. La politica de masas del cardenismo. Ediciones Era; México, 1993, p. 160.

65



Los principales aspectos modificados refieren a las materias de migracion,
demografia, turismo e identificacion personal. La especificacion de las
problematicas aparecen en el articulo 1°. Los problemas demograficos

fundamentales de esta Ley comprenden:

l. El aumento de la poblacion.

Il. Su racional distribucion dentro del territorio.

[l La fusion étnica de los grupos nacionales entre si.

V. El acrecentamiento del mestizaje nacional mediante la asimilacion de los
elementos extranjeros.

V. La proteccion a los nacionales en sus actividades economicas, profesionales,
artisticas o intelectuales, mediante disposiciones migratorias.

VI. La preparacion de los nudcleos indigenas para constituir mejor aporte fisico,
econdmico y social desde el punto de vista demografico.

VII. La proteccion general, conservacion y mejoramiento de la especie, dentro de las

limitaciones y mediante los procedimientos que sefiala esta ley.

La Ley abarca nuevos lineamientos y ahonda en los anteriores, con la
finalidad de contemplar problematicas tales como la de los indigenas, sobre todo
los que habitan en las fronteras.

Se contempla la proteccion de grupos étnicos, ya no sélo desde el aspecto
econdémico, sino también quedan legislada la situacion de matrimonios entre
extranjeros y nacionales, la natalidad y la higiene en lo que a asuntos migratorios

concierne. La politica migratoria y poblacional buscé ordenar a la poblacién no
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s6lo dentro del territorio mexicano, sino incluso dentro de los sectores que
conformaban al nuevo partido.

El reordenamiento y agrupacion de la poblacién en sectores fue parte de la
politica cardenista. Los diversos sectores institucionalizados y organizados en el
partido de Estado facilitaban el control politico y las labores del Ejecutivo, quien
pretendia, de acuerdo con Arnaldo Cérdova, que tanto los campesinos como los
obreros fueran fuerzas organizadas capaces de defender sus derechos.

En consecuencia el Ejecutivo Federal continué dictando las medidas a
tomar por conducto de la Secretaria de Gobernacion, respecto a los asuntos
migratorios. Dentro de la Secretaria de Gobernacién se crea la Direccién General
de Poblacion, la cual se encargara de formular proyectos y ejecutar sus
resoluciones, de acuerdo con lo contemplado en el capitulo 2, sus funciones
atienden lo relativo a:
|. Demografia.

[l. Migracion.
[ll. Turismo.

En lo referente a asuntos demograficos, la Ley abarca aspectos de
acomodo y movimiento de poblacion al interior del pais, distribucion de
contingentes de inmigrantes, repatriacibn de nacionales y la documentacién y
tramites requeridos. Ademas, regula en materia de migracion la entrada y salida
de extranjeros, su cumplimiento de las indicaciones legales, asi como su
inspeccién. En el area de turismo, se agrega el ambito de la propaganda como

generadora de turistas. La Direccién General de Poblacion tendra, por su parte, la
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obligacion de coordinar a las instituciones y empresas interesadas asi como de
vigilar las garantias de las que gozan los turistas.

En materia de salubridad la Secretaria de Gobernacion trabaja con el
Departamento de Salud Publica, para la atencion y evaluacion de inmigrantes y de
posibles matrimonios de extranjeros dentro del territorio nacional.

La cuestion econOmica tan estricta en las anteriores legislaciones cambia
en el sentido de que el Estado, en algunos casos, protegera con seguridad social
a algunos inmigrantes. El objetivo era incluir los flujos migratorios favorables al
pais. La politica cardenista tenia como objetivo centralizar el poder y alejarlo de
los militares. Para lograrlo fueron importantes las migraciones que comenzaron a
colonizar Baja California, en parte, gracias a la expansién de la red ferroviaria. En
ese estado, para 1937, se expropiaron propiedades, incluso de norteamericanos,
con la intencion de evitar la posible pérdida de esa parte del territorio. Las
expropiaciones de tierras generaron conflictos con Estados Unidos, principalmente
por los pagos exigidos no solo de propiedades, sino también los derivados por la
expropiacion ferroviaria y petrolera.

El capitulo Il amplia las nociones ofrecidas por las anteriores legislaciones
en lo referente a lo entendido por inmigrante, emigrante y turista. En esta
legislacion aparecen detalladas las variantes y su relacion con el resto de la
Leyloo.

Con respecto a lo anterior, la consolidacion de las instituciones nacionales y

las crecientes relaciones internacionales, hacen permisible el cambio de nociéon de

1991 o anterior comprende los articulos 60 al 71, en los cuales se establecen y definen las
calidades de: turistas, transmigrantes, visitante local, visitante, inmigrante o inmigrado,
repatriado, deportado y las disposiciones sobre polizones.
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extranjero y su tratamiento y especificacion. También hace posible el cambio de
tramites que se exigen de acuerdo con la presente Ley, tales como la presentacion
de documentos, el cumplimiento y vigilancia de requisitos o la portacion de
identificaciones y permisos.

El recuento de las elecciones de 1940 en México otorgd el triunfo a Manuel
Avila Camacho, quien llevé una politica conciliatoria con Estados Unidos y
mantuvo distancia durante casi toda la Segunda Guerra Mundial, hasta que, en
1942, se declara la guerra en contra de los paises del Eje.

En Estados Unidos, el presidente Roosevelt se reelegia en 1936 y en 1940.
La situacion en el vecino pais era dificil. Para 1938 habia 10, 390,000 personas
desempleadas.

En esta época se incrementaron los permisos a los mexicanos que
desearan residir en EE UU. Se otorgaron entre 400 y 500 visas mensuales. Para
1941 se autorizé la entrada de 30,000 mexicanos a territorio norteamericano.

La agricultura en Norteamérica, histéricamente, se ha visto fortalecida por la
mano de obra mexicana, sobre todo en la regiébn de El Paso, Ciudad Juérez.
Durante el programa bracero, de 1942 a 1964, casi cinco millones de mexicanos
entraron a laborar en los campos agricolas de los Estados Unidos. Los braceros,
basicamente, eran de campesinos de los zonas agricolas rurales mas importantes
de México, como Coahuila, Durango o Chihuahua, quienes, ademas, habian
jugado un papel muy importante en la Revolucion Mexicana de 1910.

El 4 de agosto de 1942, los gobiernos de Franklin Roosevelt, de los Estados

Unidos y de Manuel Avila Camacho, de México, instituyeron el Programa
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Bracero'®. El campesino mexicano tuvo entonces una alternativa a su pobreza.
Los Estados Unidos cubrieron la necesidad de los agricultores y el gobierno
mexicano encontrdé en la migracion una valvula de escape frente a las pocas
soluciones que ofrecia a las crecientes problematicas del campo.

El programa duré mas de dos décadas y durante los afios cincuenta los
braceros trataron de organizarse. Sin embargo, sus esfuerzos fueron infructuosos

102 ademas de

y a la fecha contindan reclamando el dinero que se les debe
denunciar los maltratos a los que fueron sometidos por patrones, por las
autoridades e, incluso, por grupos blancos extremistas como el Ku-Klux-Klan, del
que fueron victimas. Con la introduccion de la piscadora mecanica y debido a la

abundancia de "espaldas mojadas" se finalizé el programa en la década de los

sesenta.

191 Convenio sobre la contratacion de trabajadores mexicanos para ser empleados en labores
agricolas en Estados Unidos. Principios fundamentales:

Los mexicanos que sean contratados para trabajar en los Estados Unidos no podran ser
empleados en ningln servicio militar.

No sufrirdn actos discriminatorios de ninguna naturaleza (Orden del Ejecutivo Num. 8802,
dictada en la Casa Blanca el 25 de junio de 1941).

Disfrutaran de las garantias de transporte, alimentos, hospedaje y repatriacion que establece
el articulo 29 de la Ley Federal del Trabajo, de México.

No seran empleados para desplazar a otros trabajadores, ni para abatir salarios previamente
establecidos.

A fin de facilitar la mejor aplicacion de las bases generales anteriores, se establecen las
siguientes clausulas.

Al utilizarse aqui la palabra "empleador" se entendera que se trata de la Farm
Security Administration, del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos de
América; la palabra "sub-empleador" se aplicara al propietario o administrador de la finca o
fincas en los Estados Unidos en las que prestaran sus servicios los trabajadores mexicanos;
la palabra "trabajador" se aplicara al trabajador agricola que emigre a los Estados Unidos

sobre las bases que aqui se consignan.

102 «E| personaje de este drama (de los braceros) es el campesino mexicano. Las peripecias del campesino, sus
sufrimientos, su explotacion, no son recientes. Llevan buenos siglos, y excelentes treinta y cinco afios de
haberse refrendado por la raspa en su herida de una Revolucién que lo indujo a la esperanza, y luego a la
espera reiterada. Cada promesa le devino una decepcion”. Salvador Novo. La vida en México en el periodo
presidencial de Manuel Avila Camacho. CONACULTA; México, 1994, p. 246.
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2.5 LEY GENERAL DE POBLACION DE 1947

Un afio antes de que se promulgara la nueva ley, Miguel Aleman fue electo
presidente de la Republica. Aunque gano por amplio margen, la oposicion triplico
sus votos con respecto al sexenio anterior. Este sexenio se caracterizd por la
continuidad en la construccién de obras publicas y la industrializaciéon'®; aunque
se promovid el comercio internacional y la productividad nacional, el poder
adquisitivo disminuy6'® y la inflacién causé estragos en la economia familiar. A
pesar de ello, el “milagro mexicano” se reflejé en una tasa de crecimiento del 6%
en 1948.

Para 1947 se promulga una Ley General de Poblacién que presenta
modificaciones principalmente en lo que refiere a la distribuciéon de la poblacién.
Con el final de la Segunda Guerra Mundial, el interés del gobierno se centra en
temas poblacionales y en el control migratorio. Esta ley incluye elementos que
perduraran hasta la fecha. > Cabe mencionar la participacion de México en foros
internacionales, como resultado, principalmente, del conflicto bélico. Ante ello, el
Congreso agreg6 que: “Este proyecto fue elaborado tomando en consideraciéon
las conclusiones a las que llegd el primer Congreso Demogréfico Interamericano,

con lo cual se cohonestan los compromisos contraidos por México en aquella

103 «|_os gobiernos de Avila Camacho y Aleman emprendieron una estrategia de modernizacién politica que
tuvo un doble sentido: de institucionalizacion, vale decir de la reglamentacion de la lucha y el juego politicos,
de suerte que éstos no estuvieran sujetos a la fuerza o el carisma personal; y el desarrollo politico en el sentido
de una mayor adecuacion al modelo democratico liberal”. J. Peschard. Evolucion del Estado mexicano, tomo
I11. Ediciones el caballito; México, 1991; p. 20.

104 En 1946 un ddlar equivalia a $4.85, para 1946 se cotiz6 en $6.80 y para 1949 en $8.65.

105 E| sabado 27 de diciembre de 1947, en el Diario Oficial nimero 17, tomo CLXV, pp. 3-10, aparece la
nueva ley migratoria, discutida en la Camara de Diputados desde diciembre de 1945. La exposicion de
motivos presentada en la Camara de Diputados el 28 de diciembre de 1945 refiere al ajuste de la antigua
legislacion a las necesidades migratorias del pais, mas que a un mero revisionismo.
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reunion y las vitales necesidades que en materia demografica tiene nuestro

El advenimiento de la nueva ley migratoria se basa en la necesidad de
actualizacion debido no sélo al aumento de la poblacion en el pais, sino al
incremento del flujo migratorio en territorio mexicano.'®’ El desarrollo de la ley va
aparejado al desarrollo institucional y a la delegacion de facultades en la
Secretaria de Gobernacion. Por ello, se hace énfasis en el tema poblacional, en la
planeacion y el fortalecimiento de las instituciones. De acuerdo con el censo de
1950, mas del 58% de la poblacion se dedicaba a la agricultura, aunque solo
recibian el 19% del ingreso nacional. Ello era determinado por el apoyo a la
industria y marcg el inicio de las migraciones internas del campo a las ciudades.

Terminada la guerra mundial, se hizo imprescindible la seleccién de

inmigrantes por la situacion europea al finalizar el conflicto armado. El control

106 Compilacion histérica de la Legislacion Migratoria en México 1909-1996; Secretaria de Gobernacion-
INM, 1996, p. 132.
197|_a ley establece en su articulo segundo las prioridades en materia poblacional:

Articulo 2°. Los problemas demograficos de cuya resolucion se ocupa esta Ley
comprenden: | .El aumento de la poblacion. Il. Su racional distribucion dentro del territorio.

I11. La fusion étnica de los grupos nacionales entre si; IV. La asimilacién de los
extranjeros al medio nacional. V. La proteccion a los nacionales en sus actividades
econdmicas, profesionales, artisticas o intelectuales. VI. La preparaciéon de los

nacleos indigenas para incorporarlos a la vida nacional en mejores condiciones fisicas,
econdmicas y sociales desde el punto de vista demogréfico.
Articulo 3°. Corresponde a las dependencias del Poder Ejecutivo, segin las atribuciones
que a cada una sefiala la Ley de Secretarias de Estado o a los gobiernos de las entidades
federativas, la aplicacion y ejecucion de los procedimientos necesarios para realizar cada
uno de los fines de la politica demogréafica nacional; paro la definicion de normas, las
iniciativas de conjunto y la coordinacion de las labores de dichas dependencias o gobiernos
locales en materia demografica, competen exclusivamente a la Secretaria de Gobernacion.
Tal proteccion a la poblacion, se aclara, no tiene intenciones racistas o
discriminatorias, sin embargo busca ajustar de manera mas precisa la seleccion de los
inmigrantes.
Articulo 4°. EI aumento de poblacion debe procurarse: 1. Por el crecimiento natural, y 2.
Por la migracion.
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migratorio se entiende como una forma preventiva de proteger la estabilidad
econdmica y politica del pais. '

Como las naciones europeas quedaron devastadas al finalizar la Segunda
Guerra, esta Ley buscé adelantarse a las posibles consecuencias migratorias
derivadas del conflicto armado. La nueva ley amplia la posibilidad de brindar asilo
y refugio a “quienes hubiesen abandonado su patria por diversas razones, pueden
ser acogidos sin mas limitacién, siempre y cuando se apeguen a derecho y a los
normas morales y de vida especificas de México”. Con la previa experiencia de los
espafoles refugiados bajo el régimen cardenista, la politica de asilo y refugio se
consolida como una de las principales caracteristicas de la politica migratoria
mexicana.

Continuando con la politica de asimilar flujos migratorios favorables al pais,
la nocién de asilo y refugio tuvo como objetivo aprovechar y acoger a los
extranjeros que lo solicitaran, siempre y cuando brinden apoyo y contribuyan al
crecimiento del pais, cubriendo requisitos econémicos, docentes, profesionales,
artisticos, técnicos y otros, de acuerdo a las condiciones especificadas por la

ley'®®. Ademaés, se busca brindar un equilibrio entre las actividades y su respectiva

108 Articulo 13. Llevara a cabo, ( la SG.), el estudio de las siguientes materias: |I.
Distribucion y acomodo de los contingentes que proporcione la inmigracion. Il.
Problemas relacionados con el movimiento, acomodo y la redistribucion de la poblacion
nacional y extranjera. Ill. Investigacion de las causas que den o puedan dar origen a la
emigracion y medidas para prevenirlay evitarla. . IV. Recopilacion de datos para
proporcionar informes a los emigrantes mexicanos a cerca de las condiciones de trabajo y
documentacidn requerida en el extranjero a efecto de evitarles dificultades. V. Manera
de coadyuvar con las secretarias de Estado y deméas dependencias oficiales para vigilar el
cumplimiento de las disposiciones que a ellas competen y promover al efecto los acuerdos
necesarios del Consejo Consultivo de Poblacion .

19 Articulo 7°. Se facilitara la inmigracién colectiva de extranjeros sanos, de buen
comportamiento y que sean facilmente asimilables a nuestro medio, con beneficio para la
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remuneracion en labores ejercidas por los extranjeros con respecto a los
trabajadores mexicanos.

En este sentido, en términos juridicos, no se da preferencia al extranjero; el
cual continta protegido por la ley en un marco de igualdad con los mexicanos y se
le brinda la posibilidad de nacionalizarse, siempre y cuando, se apegue a los
principios establecidos por la mencionada legislacion. Principalmente, el gobierno
trata de promover la inmigracién de trabajadores extranjeros. Ademas, se propicia
la entrada a territorio nacional de inversionistas y técnicos especializados, con la
finalidad de promover las fuentes de empleo y crear la estructura para la
actualizacion y capacitacion de la mano de obra mexicana.

Se pondera ademas en este proyecto, la repatriacion de connacionales,
considerandolos como elementos capacitados en el extranjero, con la capacidad
de acrecentar la poblacién activa y el nivel de vida de la poblacién.**® Como se
menciono6 en el apartado anterior, muchos mexicanos fueron repatriados por las
las autoridades norteamericanas y algunos regresaron ante la discriminacion
generalizada en el vecino pais. El gobierno mexicano constantemente denuncié
los actos de racismo y segregacion, ademas de difundir la cultura mexicana y el

respeto a los extranjeros. Paralelamente a este ambiente la mano de obra sigui6

especie y para la economia del pais. Esta inmigracion quedara sujeta a las disposiciones que
en cada caso dicte la Secretaria de Gobernacion consultando cuando lo juzgue pertinente, la
opinidn de otras dependencias de Ejecutivo.

Paralelamente se brinda proteccion y apoyo a inmigrantes americanos:
Articulo 41. Los extranjeros que vengan de paises americanos huyendo de persecuciones politicas seran
admitidos provisionalmente por las autoridades de Migracion, con la obligacién de permanecer en el puerto
de entrada mientras resuelve cada caso la Secretaria de Gobernacion.

10 Articulo 6°. El Estado estimulara la repatriacion de mexicanos, procurando, al efecto,
radicarlos en los lugares en que pueden ser Utiles, de acuerdo con los conocimientos y
practicas que hayan adquirido en el extranjero.
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siendo requerida debido al inicio de la guerra contra Corea. Asi, la renovacion del
acuerdo que permite a los braceros trabajar en Estados Unidos se firma en 1948 y
1951.

Legalmente, se establece la division entre la inmigracion colectiva y la
individual. Esto, en primer lugar, facilita el control sobre grupos numerosos
provenientes de otros paises. En segundo lugar, la llegada de grupos numerosos
permite no sélo comprobar su forma de vida, sino ademas, canalizarlos a diversas
poblaciones en el pais. De acuerdo con la ley, “quedara sujeto a previo examen
los antecedentes, capacidades y condiciones en que deseen venir al pais diversos
grupos de inmigrantes”.

A diferencia del tratado aprobado en 1936, se buscan simplificar las
calidades migratorias, creando Unicamente dos: Inmigrante y No Inmigrante. De
esta manera, se resuelve el problema de los cambios de calidades; las cuales, en
su mayor parte, eran solicitadas con el proposito de eludir el cumplimiento de las
obligaciones, incluidas las mas elementales, contraidas por los extranjeros al
internarse en territorio nacional.***

Otra innovacion refiere al registro de nacionales y extranjeros. Con los
nacionales se llevara un registro total, sin distincién de sexo ni edad e incluyendo

a los mexicanos residentes en el extranjero, con la finalidad de establecer un

1 Articulo 42. Los extranjeros podran internarse legalmente en el pais como inmigrantes y
no inmigrantes.

Articulo 43. Inmigrante es el extranjero que se interna legal y condicionalmente en el pais
con el proposito de radicar en él, en tanto adquiere la calidad de inmigrado en el pais.
Articulo 50. No inmigrante es el extranjero que con permiso de la Secretaria de
Gobernacion se interna en el pais temporalmente: I. Con moviles de recreo. Il.  En
transito para otro pais. I1l.  Para dedicarse al ejercicio de alguna actividad artistica o
deportiva o cualquier otra temporal, licita y honesta; y IV. Para proteger su libertad o su
vida de persecuciones politicas.
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control mas efectivo sobre nuestra poblacion. De esta manera, el Estado tendra
facilidades para el cumplimento de las funciones publicas que tiene
encomendadas. 2

En 1952 Adolfo Ruiz Cortines asumia la presidencia y en el mismo afio en
Estados Unidos era nombrado presidente Dwight Eisenhower. Este sexenio se
caracteriz0 por una creciente industrializacion para ambos paises. A pesar del
discurso nacionalista mexicano, se promueve la entrada de industrias
norteamericanas, las cuales habian recibido impulso con la llegada de los
republicanos al poder. Para 1957, las inversiones norteamericanas en el pais se
habian duplicado, promoviéndose, ademas, la inversidbn de capital mixto,
impidiendo que los capitales extranjeros salieran del pais.

En 1958, Adolfo Lépez Mateos ocupa la presidencia. Para entonces, el
crecimiento econdmico del pais se habia estabilizado, pero los problemas agrarios
y la migracion del campo a las ciudades se incrementaban. Esto derivaria en que,
para inicios de la década de los setenta, la produccion agricola fuera sustituida, en

gran parte, por la industrial.

112 Articulo 17. El Registro de Poblacion e Identificacion Personal, tiene por objeto: I.
Llevar el padrdn de los mexicanos residentes en el extranjero. Il. Recabar todos los
datos relativos a la identificacion de los habitantes de la Republica, mexicanos y extranjeros
para los efectos de la fraccion V de este articulo. I11.Facilitar en forma practica y cientifica
el reconocimiento e identidad de los habitantes del pais, clasificandolos de acuerdo con su
nacionalidad, edad, sexo, ocupacion, estado civil, ciudadania y lugar de residencia. V.
Coordinar los métodos de identificacion y registro actualmente en uso en las distintas
dependencias de la administracion pablica con el propésito de constituir un solo sistema
elaborado cientificamente. V. Crear un documento especial que se denominara cédula de
identidad personal, y que con el carécter de instrumento publico sirva en todo momento de
prueba fehaciente, justificativa de los datos que contenga en relacion con su portador.
Articulo 21. El registro de la poblacion comprende:

I. El registro de los nacionales.
I1. El registro de los extranjeros.
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2.6 CONCLUSIONES

Las instituciones en nuestro pais tienen sus antecedentes en la época colonial, y
es en ese momento historico cuando las primeras disposiciones en materia
migratoria fueron promulgadas, desde aquel entonces encontramos caracteristicas
que permaneceran hasta la actualidad, con sus variantes de acuerdo a las
necesidades de la época. Por ejemplo el aliento a los flujos migratorios favorables
0, desde la época de independencia, la abolicion de la esclavitud y la proteccion
de las garantias individuales de los extranjeros que ingresen a territorio nacional.
Actualmente ello encuentra su reflejo en las adscripciones y ratificaciones de
tratados y convenios que México ha suscrito en materia de derechos humanos.

Durante el porfiriato y sobretodo con el nacimiento del PNR (el cual se
constituye el mismo afio en que se modifica la ley de Migracién) el pais vio nacer
las bases de un sistema politico e institucional que se desarroll6 a lo largo del siglo
XX, durante ese proceso las relaciones con los paises de América latina y Estados
Unidos se fortalecieron.

Para el tema migratorio ello implicé el desarrollo de politicas poblacionales,
al interior del pais y la progresiva integracion de México en el ambito internacional,
cabe mencionar que la politica de asilo y refugio fue ejemplar durante el siglo XX,
por ejemplo, con la llegada de los refugiados espafioles y unas décadas después
los guatemaltecos y latinoamericanos, entre otros.

El fin de la Revolucion Mexicana y la promulgacién de la Constitucion de
1917 derivaron en politicas migratorias y poblacionales que caracterizaron al

sistema politico mexicano y fueron causa de orgullo del servicio exterior. La
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sucesion de leyes de poblacion son un indicador de la preocupacion que el tema
suscito entre los gobiernos del siglo pasado.

La organizacién institucional de la migracion implicé nuevas formas de
entender lo nacional, lo extranjero e incluso las fronteras. Esta conciencia, por
ejemplo se refleja en la organizacion institucional para establecer puntos
fronterizos, de tierra, aire y agua,; asi la migracion también se asoci6 al comercio y
al intercambio de lo nacional con lo extranjero. El fomento a los flujos migratorios
favorables al pais revitalizo la vida cultural y artistica.

La Constitucion de 1917 ademas de dar base a las instituciones del pais
otorgé amplias facultades al titular del poder ejecutivo, por ello las facultades
discrecionales del presidente de la Republica, en materia migratoria, son parte del
marco juridico e institucional.

A pesar de ello el fendmeno migratorio ha ido tomando dimensiones que no
se reflejaron en un marco juridico ni en politicas claras, incluso la creacion del
Instituto Nacional de Migracion esperd hasta finales del siglo XX.

El periodo en el que la politica migratoria fue asociada a la politica
poblacional estd marcado por las legislaciones comentadas en el presente
capitulo, las cuales abarcan el periodo revolucionario, las dos guerras mundiales y

el auge econémico del México.
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CAPITULO Il

TENDENCIAS DEL FENOMENO MIGRATORIO

3.1 LEY GENERAL DE POBLACION DE 1974.
A partir de la década de los setenta, las devaluaciones y la inestabilidad
econdmica contribuyeron a un marcado incremento en los flujos migratorios. En el
periodo estudiado en este capitulo, se hace referencia a las modificaciones a la
ley de poblacion y al contexto en que se dieron, como es el caso de la seguridad
fronteriza, que sera desarrollada en el siguiente capitulo.

Los setenta inician con la eleccion presidencial de Luis Echeverria, quien
comienza su sexenio con el compromiso de mejorar las condiciones de vida y
hacer mas equitativos los ingresos.

El campo que habia sido el soporte principal del pais entre 1940 y
mediados de la década de los sesenta vio disminuida su produccién, en tanto que
la migracion interna hacia las ciudades tendié a favorecer a la industria. Para
1973, México importaba la mitad de la produccién de trigo y la cuarta parte de
maiz. El gobierno adopté medidas como la de hacer colectivos los ejidos y la
regularizacion de la tenencia de la tierra. Sin embargo, tanto los programas como
las leyes no han surtido efecto hasta la fecha.

La Ley General de Poblacion no sufre modificaciones hasta mediados de

los setenta con la presentacién del nuevo proyecto discutido en el afio de 1973,

113 Camara de Diputados, Diario de Debates, 13 de septiembre de 1973.
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En la nueva Ley'* se prioriza el desarrollo econémico del pais y las politicas de
poblacion, con la intencién de regular ambos aspectos juridicamente. Se sigue
dando prioridad al aumento demogréfico’™® y a la racionalizacion de los
recursos.*®

Segun la exposicion de motivos de la Camara de Diputados para dicho

proyecto se sefiala que:

“la expansién demografica intensa limita considerablemente la capacidad de
ahorro, en la medida en que disminuye por otra parte, la proporcion de la
poblacién econ6micamente activa, al paso que aumenta por la otra el grado
de dependencia sobre un nimero cada vez menor de mexicanos, en nimeros

relativos”.

México experimentdé un notable crecimiento econdémico durante la
administracion de Echeverria, cuando se descubrieron nuevos yacimientos de
petréleo y durante la primera mitad de la década de los setenta, el gobierno
integro a la administracion publica diversas empresas.

Sin embargo, durante la administracion de José Lopez Portillo, se registré
una caida en los precios del petrdleo y ello derivd en un endeudamiento del

gobierno. Ante dicha situacion, el jefe del ejecutivo opté por nacionalizar la

14 El nuevo proyecto queda inscrito dentro del marco discursivo del desarrollo en términos
econdmicos y sociales. Aparece en el Diario Oficial de la Federacion el lunes 7 de enero
de 1974, nimero 4, tomo CCCXXII, pp. 1-10.

115 Recordemos que para esa fecha el pais ya contaba con cincuenta y seis millones de habitantes. Es decir
que la poblacién se duplico en sélo veinte afios.

116 Capitulo 1. Objeto y atribuciones.

Avrticulo 1°. Las disposiciones de esta Ley son de orden publico y de observancia general en la Republica. Su
objeto es regular los fendmenos que afectan a la poblacion en cuanto a su volumen, estructura, dinamica y
distribucion en el territorio nacional, con el fin de lograr que participe justa y equitativamente de los
beneficios del desarrollo econémico y social.
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banca'’. Asi, contrario a la década anterior, la década de los ochenta estuvo
marcada por una fuerte devaluacion del peso y un creciente distanciamiento entre
el gobierno y el sector empresarial.

La promulgacion de la nueva Ley en la década de los setenta fue aparejada
con el desarrollo econémico del pais, el cual, sin embargo, no fue suficiente para
retener a los mexicanos que emigran al vecino pais del norte en busca de mejores
condiciones de vida'®. No es casual que los estudios en materia migratoria se
inclinen a analizar dos factores considerados como determinantes para la
emigracion de nacionales mexicanos al vecino pais: las estructuras del mercado
de trabajo y los dispositivos institucionales de produccion de EE.UU. y México;
variables que permiten definir formas de produccion, las formas de trabajo, los
niveles de vida y realizar comparaciones entre ambos paises.**

Por su parte, existe la teoria, sustentada por diversos sectores de la
poblacién norteamericana, de que la presencia de trabajadores inmigrantes tiende
a abaratar los salarios en EE.UU. en perjuicio de los ciudadanos de ese pais. Tal

teoria conocida como neomalthusiana sostiene que:

17 «Esq medida exacerb6 la falta de confianza de la comunidad empresarial en el gobierno y estimul6
fuertemente la fuga de capitales de México, principalmente hacia Estados Unidos.” Roderic Ai Camp. Op.
cit., p. 215.

118 £n Jos afios subsecuentes, el gobierno mexicano adoptd una postura pasiva en materia migratoria,
principalmente con los Estados Unidos. Esta posicién, denominada “la politica de no tener politica”, como lo
define Francisco Alba, en su libro “La Politica Migratoria Mexicana”, era una postura deliberada que tenia
como mision principal evitar cambios bruscos en la politica estadounidense, preservando asi el flujo migratorio
y la defensa de los derechos de los migrantes. Héctor Pérez Plazola. Op. cit.; Foro 1.

119 «E| proceso de desarrollo de EE.UU. da lugar a que la mano de obra nativa ascienda en la escala laboral, y
ello da lugar, a que desaparezca la mano de obra nacional para determinadas ocupaciones localizadas en los
segmentos mas bajos de los mercados de trabajo; esto no ha significado que este tipo de empleos haya
desaparecido y por eso se ha tenido que recurrir a la mano de obra inmigrante para que los desempefien. Los
paises de Europa han procurado resolver el problema contratando mano de obra migrantes para ocupar
especifica y temporalmente estos vacios. Los Estados Unidos, se han negado a hacerlo salvo por breves
periodos — y en escala limitada- , como en el caso del programa de braceros.” Juan Diez Cafiedo Ruiz. La
migracion indocumentada de México a los Estados Unidos, un nuevo enfoque. FCE; México, 1984, p. 13.
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“cualquier trabajador extranjero que llegue a este pais ocupara el lugar de
algun trabajador norteamericano. Segun este criterio los inmigrantes

desplazan a los naturales del lugar, dominan ciertos mercados y deprimen

simultaneamente los salarios.”*?°

Con la promulgacion de la Ley de 1974, el marco juridico en materia
migratoria al interior del pais estaba contemplado. Sin embargo, ni las leyes ni los
programas migratorios hicieron mencion a los trabajadores migrantes. En la
década de los setenta y sobre todo en los ochenta, cuando se incrementan los
flujos migratorios, existia “un mercado de trabajo complementario entre Estados
Unidos y México; una relacion simbiodtica entre la mano de obra en busca de
empleo y los empleos en busca de mano de obra que funciona con fluidez, pero

»121

por una via clandestina”*“" el cual se ha ido incrementando.

“En los Estados Unidos ‘se da por supuesto’ que existen entre cuatro y doce
millones de indocumentados viviendo en ese pais, y que casi cinco millones
de ellos son mexicanos. Ello significaria que el niumero de trabajadores
mexicanos indocumentados en los Estados Unidos se aproximaria a la
totalidad de trabajadores negros y de otras minorias del sexo masculino que
hay alli (5.7 millones en 1975)". 122

Atendiendo a lo anterior la Ley General de Poblacién de 1974 incide no sélo

en la distribucion de los de recursos y de seguridad a la poblacion en términos de

120 «“Cabe hacer algunas distinciones” en relacién a los diferentes tipos de migracion y las clases de empleo

que los inmigrantes han ocupado. EI mercado de trabajo esta altamente segmentado y los migrantes de
acuerdo con su trasfondo social, cultural y técnico, pasardn y han pasado a incorporarse a segmentos
diferentes dentro de ese mercado”. Ibidem, p. 23.

121 Ibidem, p. 16.

122 1bidem, p. 16.
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empleo, salud, seguridad social , sino refiere también al asentamiento de aquélla.
Baste recordar la urgencia en esos momentos que representaba la idea de
estabilizar a la poblacién con la finalidad de no saturar los centros urbanos'®.

Sin embargo, ni el servicio exterior mexicano ni la Ley del 1974
contemplaron a los mexicanos emigrantes a EE.UU., quienes resultaron “ilegales
en un sentido técnico aunque su presencia en EE.UU. se haya preferido ignorar
por la simple razon de que se necesitaban. La mano de obra es ilegal; los empleos
no lo son.”*#*

En el proyecto de la ley del 74 se contempla la entrada al pais de
investigadores, cientificos y técnicos'®, los cuales son objeto de tratamiento
especial y su ingreso al pais puede redituar en beneficios para los connacionales,
tal como se contempla en las caracteristicas del inmigrante. Con tal direccién, se
admite la nocion de que solo seran admitidos los extranjeros con interés de
sumarse al proyecto de desarrollo del pais. Se conserva a su vez la proteccion a
perseguidos politicos procedentes de paises latinoamericanos y se extiende a los
procedentes de cualquier nacionalidad otorgandoles el derecho de asilo.

En lo referente a la calidad de Inmigrantes y No Inmigrantes, el proyecto

reproduce lo contemplado en la ley anterior e introduce algunas innovaciones. Por

ejemplo, modifica y amplia el régimen del rentista considerandolo dentro de la

123 Articulo 3°. Para los fines de esta Ley, La Secretaria de Gobernacion dictara y ejecutara
0 en su caso promovera ante las dependencias competentes o entidades correspondientes,
las medidas necesarias.

124 «|_os trabajadores migratorios aceptan ocupaciones que no tienen atractivo alguno para la mano de obra
norteamericana y, en tal sentido, desempefian una funcién social y econémica Util y apuntalan empleos de
niveles mas altos dentro de la estructura del mercado laboral.” Ibidem, p. 14.

125 Haciendo referencia a lo anterior en su discurso de toma de posesion Luis Echeverria dijo: “México esta
atento a todas las corrientes intelectuales cientificas y econémicas que hacen evolucionar al hombre™
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calidad de No inmigrante. Dentro de la misma calidad migratoria se introduce la
caracteristica del consejero, en favor de quienes presten funciones de
asesoramiento a empresas o asistan a sesiones del consejo de administracion o
asambleas de sociedades.

Se introducen también innovaciones respecto a los inmigrantes tales como
la autorizacion otorgada a los rentistas para que presten servicios como
cientificos, investigadores cientificos o técnicos y docentes, cuando estas
actividades sean convenientes al pais. Se fija la caracteristica de cientifico para
quienes, con tal caracter, se internen en México con el propdsito de dirigir o
realizar investigaciones, preparar investigadores o difundir conocimientos
especializados. Los inmigrantes inversionistas, por su parte, podran internarse en
México e invertir en un ramo de la industria, de conformidad con las leyes de la
materia.

Una sancion de relevancia refiere a aquellos que introdujeran extranjeros en
el pais con la finalidad de trasladarlos a otro pais a través del territorio nacional.
Las sanciones, tanto a funcionarios, empleados de la Secretaria de Gobernacion
que violen la ley, como a extranjeros no apegados a derecho aparecen

especificadas en el capitulo VII correspondiente a las sanciones.
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3.2 EL TEXTO VIGENTE Y LOS DOS ULTIMOS SEXENIOS PRIISTAS
Al inicio de la década de los noventa los flujos migratorios se habian
incrementado. Aunque hubo modificaciones en la Ley general de Poblacion, el
tema migratorio no era contemplado en la agenda nacional, aunque si desperto el
interés de investigadores.

El sexenio de Carlos Salinas estuvo caracterizado por un incremento en los
movimientos sociales. Algunos analistas lo atribuyeron al creciente autoritarismo y
a las deficiencias en materia de desarrollo social, las cuales fueron subsanadas
con el programa Solidaridad.

El Programa Nacional de Solidaridad inici6 con la administracion de Carlos
Salinas. Los objetivos institucionales de dicho programa eran: impulsar el
desarrollo del pais, ampliar la vida democrética, recuperacién econdémica con
estabilidad de precios y el mejoramiento del nivel de vida de la sociedad. Aunque
el programa oficial pretende fomentar la participacion social y enarbola la
transparencia en el manejo de recursos, el programa fue criticado a lo largo del
sexenio y fue relacionado con la compra de votos a cambio de beneficios. 1%

Durante la preparacion del Tratado de Libre Comercio se inici6 la
privatizacion de diversas empresas gubernamentales ( como Teléfonos de México
y Mexicana de Aviacién) y se redujeron las tarifas aduanales, hasta en un 200 %

y entre 1991 y 1992 comenzo la privatizacion de la banca. “De las 1155 empresas

126 E| informe del programa incluye sus alcances los recursos destinados. Programa Nacional de Solidaridad;
informacion basica sobre la ejecucion y desarrollo del programa. Secretaria de Desarrollo Social; México,
1994.
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que el gobierno poseia en 1987, para 1992 solo conservaba el control de 286, lo
que representa una caida del 80 %”.**’

Siendo el sexenio de Carlos Salinas el penultimo del PRI como partido de
Estado, es pertinente mencionar algunas de las caracteristicas del sistema politico
mexicano para posteriormente analizar las modificaciones a la Ley General de
Poblacion. Previo a la firma del TLC, la actividad y presencia de México en el
extranjero se incrementd, por ello también se analizaran algunos aspectos
especificos en materia migratoria. De acuerdo con Roderic Ai Camp*?®, las
caracteristicas principales del sistema politico mexicano son: semiautoritarismo,
corporativismo, predominio del estado, centralizaciéon de la autoridad y una élite
autoseleccionada.

Segun el mismo autor, “lo que distingue el sistema autoritario mexicano de
muchos otros es que permite un acceso mucho mayor al proceso de toma de
decisiones vy, lo que es mas importante, quienes toman las decisiones cambian
con frecuencia™?,

Para Lorenzo Meyer el sistema politico mexicano posee margenes de

participacion politica que lo diferencian de otros paises de América Latina. Al

respecto sefala que:

“el sistema politico mexicano permite cierto limitado pluralismo politico y un

grado de institucionalizacién e institucionalidad mas elevado que el de los

127 Roderic Ai Camp. Op. cit., p. 218.

128 | a pertinencia de la obra de Roderic Ai Camp radica en la minuciosa revisién que el autor realiza de las
obras de investigadores mexicanos y norteamericanos. Como Ai Camp explica: “Un enfoque ecléctico de la
politica, que incorpore cultura, historia, geografia y relaciones exteriores, ofrece una visién mas adecuada y
exacta de la conducta politica contemporanea”

129 Autoritario, también, se entiende en términos politicos como “un sistema en el que sélo un pequefio
namero de individuos ejerce el poder politico y tiene acceso a él” Roderic Ai Camp. Op. cit., p. 23.
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regimenes autoritarios que hace una década dominaban el Cono Sur de
América Latina” La diferencia del autoritarismo mexicano con el de otros
paises radica en “el proceso de toma de decisiones, el cual ha sido controlado
por sucesivas generaciones de dirigentes vinculados con sus predecesores,
pero eso no ha producido necesariamente continuidad en la politica. Demas

su direccién en manos del Ejecutivo y especialmente del presidente, esta

limitada a un periodo de seis afios”.**

La segunda caracteristica es el corporativismo, concepto heredado de
Espafa y fortalecido durante el sexenio de Lazaro Cardenas. El corporativismo ha
tenido como funcion fortalecer a diversos sectores politicos y representativos bajo
la tutela del gobierno.

La tercera caracteristica es el prestigio de las instituciones
gubernamentales. En comparacion con las organizaciones privadas, dicho
prestigio contribuye a perpetuar su influencia.

El presidencialismo es la cuarta caracteristica del sistema politico
mexicano, el cual se entiende como la centralizacién de autoridad en el poder
Ejecutivo y ningun ciudadano ni funcionario tiene la capacidad de influencia ni las
atribuciones del Presidente.

Lo anterior tiene su base en el desarrollo de una élite politica formada en la
burocracia gubernamental y dicha tendencia se mantendra hasta el fin de las
administraciones priistas.

Los antecedentes economicos en el sexenio del doctor Ernesto Zedillo son

factores que influyeron en el incremento de los flujos migratorios.

130 Ipidem, p. 23.
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“Al comenzar el ultimo afio del gobierno de Carlos Salinas de Gortari, aunque
habia aspectos positivos en la economia, como la reduccion de la inflacion y el
crecimiento del PIB, algunos indicadores mostraban signos preocupantes”:
e “Aumentos significativos en el déficit en cuenta corriente”.
e “Sobrevaluacion del peso en relacion con el délar”.
e “Aumento en la emision de los Tesobonos (instrumentos de deuda publica
interna denominados en dolares)”.
e ‘“Insuficiencia del ahorro interno”.
e “Aumento de la cartera vencida de los bancos, debido basicamente al
aumento en las tasas de interés de la banca comercial”.**!
A la inestabilidad econdmica se asociaron diversas problematicas politicas.
El sexenio inici6 con los conflictos heredados de la administracion de Carlos
Salinas, como el conflicto en Chiapas y el asesinato de Luis Donaldo Colosio y la
aprension de Raul Salinas como autor intelectual del asesinato de Ruiz Massieu.
Para 1995 la economia mexicana atravesaba por una de las por su peor
recesion en 70 afos. “el PIB cayo en una proporcion calculada entre 6 y 7%, el
desempleo abierto paso6 de 3.2% a 7.6%, la inflacion aument6 mas de siete veces
sobre el nivel registrado en 1994 y se disparé el valor de las tasas de interés™*, la
economia mostré signos de recuperaciéon hasta 1997.

Paradéjicamente el Plan Nacional de Desarrollo planteaba en materia de

desarrollo social:

131 Gloria Marfa Delgado de Cantu; Historia de México, México en el siglo veinte; cuarta edicion; Pearson
educacion; México 2003.
132 Gloria Maria Delgado de Cantu; Historia de México, México en el siglo veinte; cuarta edicion; Pearson
educacion; México 2003.
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“La politica de desarrollo social para el periodo 1995 — 2000 tiene como
proposito fomentar la igualdad de oportunidades y condiciones que aseguren el
ejercicio de los derechos individuales y sociales consagrados en la constitucion;
elevarlos niveles de bienestar y la calidad de vida de los mexicanos en todas las
regiones del pais, y de manera prioritaria, disminuir la pobreza y la exclusion

social”.

A pesar de las intenciones planteadas dentro de la politica de desarrollo
social, para 1999 el 43% de la poblacion se encontraba por debajo de la linea de
la pobreza y de éstos el 28% se encontraba en pobreza extrema

De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo, el sexenio de Ernesto
Zedillo tuvo los siguientes obijetivos:

1. Promover la estructura politica y el peso econémico de México frente a los
centros de la economia mundial y en los foros multilaterales.

2. Asegurar que en todos lo acuerdos con otros paises la politica exterior
respalde y refleje efectivamente los intereses del pais.

3. Asegurar la vinculacién profunda con las comunidades de mexicanos y de
origen mexicano en el exterior, propiciando la defensa de su calidad de vida

y de sus derechos.

4. Promover posiciones internacionales acordes con las transformaciones
internas y en su caso con el principio de corresponsabilidad entre naciones

en torno a los grandes temas mundiales de la posguerra fria.
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La problematica migratoria durante el sexenio de Zedillo se caracterizé por
el incremento en los flujos migratorios y por los conflictos generados a partir del
trato a indocumentados mexicanos por parte de las autoridades de EE.UU. Las
violaciones a los derechos humanos de los trabajadores migrantes fueron
comunes, de acuerdo con cifras del consulado mexicano entre septiembre de
1995 y agosto de 1996 en la franja fronteriza de México y EE.UU. se registraron
12 incidentes graves de los que resulté un muerto y 28 heridos'*.

Desde el sexenio de Salinas, Cuahutémoc Céardenas habia establecido
oficinas de denuncia contra el TLC y el gobierno de Carlos Salinas, principalmente
en Chicago y California, ese pequefia infaestructura sirvié para denunciar los
abusos contra migrantes. La administracion de Ernesto Zedillo también denuncié
constantemente los abusos contra los migrantes mexicanos a través de Rosario
Green, la Secretaria de Relaciones Exteriores. A partir de esta fecha
practicamente todos los partidos y las campafias politicas incluyen a los migrantes
mexicanos en sus discursos.

Los precedentes donde se plantearon propuestas en contra de los
inmigrantes fueron durante la campafia para gobernador en el estado de
California, con el candidato Peter Wilson y en la campafa presidencial, con el
candidato Robert Dole.

Discursivamente el gobierno de Bill Clinton no utilizé el sentimiento anti
inmigrante, pero si acrecentd las actividades de la patrulla fronteriza y los
programas policiacos para frenar la migracién en la frontera sur de EE.UU. en

febrero de 1995 ya se habian incrementado 2600 millones de ddlares para el

133 www.sre.gob.mx
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presupuesto de 1996. Incluso la administracion de Clinton propuso cobrar un peaje
por cruce fonterizo (1.50 por personay 3 ddlares por vehiculo), la propuesta no fue

aprobada debido a la evidente violacion al TLCAN.

3.3 LEY GENERAL DE POBLACION DE 1996
El texto vigente de la Ley General de Poblacién incluye las reformas del 31
de diciembre de 1974, 3 de enero de 1975, 31 de diciembre de 1979, 31 de
diciembre de 1981, 17 de julio de 1990, 26 de diciembre de 1990, 22 de junio de
1992 y 8 de noviembre de 1996.
Es decir que el proyecto incluye las anteriores reformas y no posee un
cambio total, de fondo o sentido. Las reformas y la actualizacion de la Ley refieren

a la creciente complejidad de los flujos migratorios

“Ninguna medida punitiva, legal o extralegal, ha logrado frenar el paso a
territorio estadounidense que miles de mexicanos realizan dia con dia. Expone
el Estudio Binacional México-Estados Unidos sobre Migracion, que fue
presentado a los presidentes de ambos paises. La estancia de dos millones
400 mil mexicanos indocumentados en esa nacién demuestra que ‘todavia no
existe evidencia convincente de que las medidas de control en la frontera y el
interior’ hayan disminuido la migracion ilegal no autorizada, expone el Estudio
Binacional México-Estados Unidos sobre Migracion. Las respuestas al
fendmeno de la migracion entre ambos paises -destaca la investigacion- ha
transcurrido por distintos estadios. El gobierno mexicano ha pasado de una
posicién deliberada de no pronunciamiento sobre cuestiones de migracion, a
una posicion de dialogo cada vez mayor con sus contrapartes estadunidenses,

pero ‘el resultado practico de este mayor dialogo todavia es incierto”™*.

134 Roberto Gardufio E. y Rosa Elvira Vargas; “Estudio binacional recomienda ir a la raiz
econdmica del problema” en La Jornada. 16 de noviembre de 1997.
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Las reformas al proyecto fueron propuestas por el Ejecutivo en
concordancia con los lineamientos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo.
De acuerdo con el Ejecutivo Federal, se establecieron tres lineas de accion en
materia migratoria:

l. Contribuir de manera permanente en la definicion y actualizacion de una
politica migratoria que corresponda a los objetivos nacionales y aliente los flujos
migratorios que benefician al pais.

Il. Ejercer las facultades de vigilancia migratoria en el territorio nacional en un
marco de respeto a la Ley y a los derechos humanos de los migrantes.

II. Mejorar la calidad de los servicios a través de la precision del ejercicio de la
facultad discrecional, la simplificacién de tramites, el desarrollo del personal, la
modernizacion tecnoldgica, el fortalecimiento de la eficiencia administrativa, la
colaboracion interinstitucional y el fomento de una cultura de servicio y honestidad.

Una de las prioridades refiere a la proteccion y fomento de los derechos
humanos de los extranjeros, de los cuales, a su vez se solicita un estricto apego a
la legalidad a la vez que se les brindan facilidades en el acceso realizacion de
tramites.

México relne tres caracteristicas con respecto a la migracion: origen,
transito y destino de los migrantes. Diversas caracteristicas fomentan la

135

intensificacion del flujo migratorio™>, tales como la conformacién de los mercados

135 «| a migracion de mexicanos a los EE.UU. tiene més de 100 afios. De hecho, a lo largo
del siglo XX, esta ‘costumbre’ no sé6lo se mantuvo y consolid6, sino que ademas en la
ultima década se diversifico el Estado de origen de los migrantes. Siguen migrando desde
Jalisco, Michoacan, Guanajuato o Zacatecas; pero ahora también de Oaxaca, del Estado de
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internacionales y la cercania de México con los EE, UU. Con base en lo anterior
se reformaron algunos articulos®.

La LGP de 1996 define de manera mas amplia la situacion de los
extranjeros en México. Otorga las categorias de No inmigrante, inmigrante e
inmigrado.

El articulo 42 define, de manera extensa, quiénes son No inmigrantes. El
Articulo 48 especifica quiénes son los Inmigrantes y el Articulo 52 a los Inmigrados
quienes son definidos como los extranjeros que adquieren derechos de residencia
en el pais.

También se modifica el articulo 49 con la finalidad de lograr la integracion
de los cientificos y técnicos extranjeros y de mejorar la asimilaciéon de sus
conocimientos por connacionales.'®’ Y la adicién al articulo 63 prevé la obligacion

para extranjeros de inscribirse en el Registro Nacional de Extranjeros. En el

México, del Distrito Federal, de Hidalgo o de \eracruz. Paralelamente los residentes
mexicanos 0 de origen mexicano en los EE.UU. no han dejado de crecer y se han
consolidado como comunidad practicamente por todo los ‘estates’ de ‘USA’. Esto es, ya no
solo van a California o Texas. Los encontramos en Hawaii, las Islas Aleutianas o Alaska,
Ohio, Georgia, Florida, Carolina del Norte y del Sur, etc. A nadie se le esconde que hay una
demanda de mano de obra inmigrante en los EE.UU., porque sigue siendo rentable. Y esta
rentabilidad para los patrones y empresarios estadounidense (que no entraré a valorarla
moral o éticamente) es uno de los motores econémicos de millares de localidades pequefias
y, por supuesto, de la gran economia de los EE.UU. en general. Por tanto, debemos saber
que los mexicanos y tantos otros migrantes de diferentes paises (Guatemaltecos,
Salvadorefios, Colombianos o Ecuatorianos) van a seguir entrando a los EE.UU.,
generalmente a través de México.” Guillermo Meneses. Foros de politica migratoria; INM;
México, 2001; foro 2.

136 e ajusta el articulo 25 referente al arribo de extranjeros. El articulo 42 busca modificar
las caracteristicas migratorias para poder responder a los requerimientos sociales. También
el mencionado articulo otorga facilidades a la familia de los extranjeros con intenciones de

permanecer en el pais.

137 Articulo 49. La internacion y permanencia por mas de seis meses en el pais de cientificos o técnicos
extranjeros, se condicionara, a satisfaccion de la Secretaria de Gobernacion, a que a cada uno de éstos sean
solicitados por instituciones de su especialidad e instruyan en ella a mexicanos mediante conferencias, cursos
y catedras, entre otros medios.
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articulo 70 se establece la obligacion de la autoridad migratoria para otorgar
certificaciones para acreditar la estancia legal de extranjeros en el pais. Con la
modificacion al 126 se busca adecuar las sanciones de conformidad con la
gravedad de la conducta y evitar asi el caracter definitivo de la expulsion.

Ante el incremento de los flujos migratorios y de la creciente llegada de
centro y sudamericanos, se prevén nuevas sanciones para el trafico de personas,

a ello hay que agregar que:

“Casi 42 millones de trabajadores temporales -unos 70 mil centroamericanos
en México- estan desprotegidos de los derechos laborales a que tienen acceso
los trabajadores inmigrantes por medio de convenciones internacionales
especificas, informé la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). El
problema aumenta y se agudiza porque mas paises favorecen los sistemas de
migracion temporal para cubrir vacantes en puestos de trabajo no calificado o
semicalificado, y debido a la intervencion, la mayoria de las veces dolosa, de
las compafias privadas que, mediante pagos de los trabajadores eventuales,

se encargan de la contratacion o de ‘colocar’ al demandante de empleo.”138.

Si bien la magnitud del problema no ameritaba considerarlo como un
problema de seguridad fronteriza, si es un antecedente a las acciones tomadas
desde la administracion de Carlos Salinas y principalmente en la de Vicente Fox.
Se aumenta la severidad para aquellos que cometan trafico de indocumentados,
adicionando un parrafo al articulo 138. La sancion se vuelve mas estricta si
servidores publicos se ven involucrados en dicho delito. Las demas modificaciones

refieren a cuestiones especificas sobre el caracter de las sanciones.

138 Kyra Nfiez. “Sin proteccion legal, 42 millones de trabajadores temporales en el mundo
OIT”; La Jornada, 19 de abril, 1997.
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Para ese momento, la prioridad del gobierno es la planeacion en materia
poblacional; por ello, paralelamente a la Ley General de Poblacion, se especifica
la prioridad a la planeacion demografica, familiar, y a la distribucion de la poblacion
en los apartados respectivos dentro del capitulo segundo denominado politica de
poblacién y el tercero sobre las funciones del Consejo Nacional de Poblacién.**

Dado el incremento en el numero de habitantes, la ley hace un mayor
éenfasis en la promocion y difusion de programas de planificacion familiar, se
pretende que dichos programas informen de manera clara y llana sobre
fendmenos demograficos y de salud reproductiva, asi como las vinculaciones de la
familia con el proceso general de desarrollo e instituirAn sobre los medios
permitidos por las leyes para regular la fecundidad.

La politica poblacional se caracteriza en esta época por el fortalecimiento
de los programas de planificacion familiar y por la continuidad en los programas
sobre distribucion de la poblacion, los cuales ya establecian medidas necesarias
para lograr una distribucion mas equilibrada de la poblacion en el territorio
nacional. Esto con el fin de aprovechar 6ptimamente los recursos naturales del
pais y elevar las condiciones de vida de sus habitantes. En ese sentido la eficacia
de los programas implementados en materia poblacional fueron insuficientes ente
el crecimiento de la poblacion y la tendencia migratoria del campo a las ciudades.

En lo referente al movimiento migratorio, el Reglamento especifica lo ya
mencionado en la Ley General de Poblacion. Se incluyen las modificaciones

mencionadas; sin embargo, no se contemplan medidas ante los crecientes flujos

39 Articulo 5°.- La politica de poblacién tiene por objeto incidir en el volumen, dinamica,
estructura por edades y sexo y distribucion de la poblacion en el territorio nacional a fin de
contribuir al mejoramiento de las condiciones de vida de sus habitantes.
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migratorios, ello motivado por la solucibn que representaba la migracion,
entendida como una “valvula de escape” ante el creciente desempleo.

A pesar de haber modificaciones con la finalidad de reforzar la vigilancia en
puertos, puntos de entrada y fronteras, la migracion aun no llega a tener a ser
considerada como materia de seguridad nacional por la Secretaria de
Gobernacion.

El Censo General de Poblacion y Vivienda del 2000, al final del sexenio de
Ernesto Zedillo, registré un total de 97.48 millones de personas, es decir que en
comparacion con el censo de 1995 hubo una tasa de crecimiento anual de 1.58%
contra el 2.06% del lustro anterior. Aunque la mayor tasa de crecimiento se
registré en la década de los sesenta, cuando fue de 3.5% por afio. A pesar del
decremento en la natalidad, los flujos migratorios tendieron a incrementarse, sin
contemplarse aun en una ley especifica de migracion. A pesar de existir un
instituto de migracion, sus funciones se vieron rebasadas por los crecientes flujos,
las politicas contra la inmigracion norteamericanas y, como se vera para 2001, en
un efectivo control de las fronteras.

De acuerdo con datos del INEGI los nifios de 12 afios y mas se
contabilizaron como poblacion econdmicamente activa (PEA), es decir que
desarrollaron actividades laborales. Para ese afo, 69.2 millones de personas
pertenecié a la PEA y la participacion econdmica en los hombres alcanzé el 70.3%
en tanto que en las mujeres fue del 29.7%.

Para finales de sexenio se estimé que aproximadamente 15 millones de
mujeres trabajaban. A pesar de ello, el principal motivo para emigrar fue la falta de

empleo y la busqueda de mejores oportunidades. Datos modestos estiman que en
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el sexenio de Zedillo la poblacion nacida en México que vive en los Estados
Unidos alcanz6 en marzo del 2000 un volumen superior a 8 millones de personas
de los cuales cerca de 3 millones son indocumentados'*’. De éstos 500 mil
mexicanos al afilo son trabajadores temporales y seis de cada diez migrantes
tienen entre 12 y 34 afios de edad, lo cual implica que la principal fuerza de trabajo
y la fuerza potencial se ha movido a EEUU. A ello cabe agregar que un porcentaje
es profesionista. Los mas de diez millones de mexicanos radicados en Estados
Unidos ya generaban para esa fecha la tercera fuente de ingresos para el pais, via
remesas™*' y cerca del 20% de las familias en México estaban vinculadas a la
migracion®*?,

De la poblacion nacida en México que reside en los Estados Unidos,
predominan los hombres con 56% por 44% de mujeres*®® y al igual que los

migrantes temporales, la proporcién mayoritaria son los jovenes y adultos de entre

15y 44 afios de edad (alrededor del 70%)*.

140 Segain datos del INS del gobierno norteamericano, alrededor de 1.5 millones de mexicanos son atrapados
cruzando ilegalmente la frontera y deportados a nuestro pais. Huelga mencionar la serie de abusos a las que
son sometidos. Siete de cada diez migrantes intentan cruzar la frontera en el transcurso de esa semana.

1 De hecho, desde finales de los ochenta las remesas alcanzaron los dos billones de délares anuales, es decir,
el 90% de las ganancias en exportaciones agricolas, caso el 80% de la inversién extranjera directa y casi el
60% de lo obtenido en turismo. Mas de ocho millones de mexicanos envian remesas. Sin embargo, la mayoria
se utiliza para el consumo y mantenimiento de familias y s6lo un 6% de los migrantes regresan a poner un
negocio.

Y2 Fuente: Consejo Nacional de Poblacion.

143 “Cada afio unos 15 mil menores, en promedio, que intentan cruzar la frontera norte son repatriados; y de
ellos, alrededor del 60 por ciento son canalizados a alguno de los 11 albergues temporales que el Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF) posee en el area fronteriza. Ademas, la tendencia es
que el fendbmeno aumente, refirio Monica Vargas Lopez, jefa del Departamento de Programas Sectoriales y
Regionales del DIF, quien revel6 que pese a esa estimacion, después de los atentados terroristas ocurridos en
Estados Unidos y del incremento de las medidas de seguridad en la frontera, el indice de nifios repatriados
hacia los albergues del DIF decreci6 22 por ciento.” Carolina Gomez Mena “No hay indicios de que bajara
mas la migracion infantil” en La Jornada; jueves 25 de octubre 2001.

144 «15 por ciento de los mexicanos que se van a Estados Unidos en busca de trabajo son
adolescentes, y de los 643 mil 800 adultos que emigran, 6 por ciento lleva consigo a nifios
menores de 12 afios. En lo que va del afio han sido repatriados mas de 6 mil pequefios, por
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De acuerdo a estimaciones del Informe del Estudio Binacional de
Migracion'*®, se cree que el 38 por ciento de los migrantes provienen de la region
centro occidente del pais (Michoacan, Jalisco, Guanajuato y Colima), 21 por ciento
de los estados de la frontera norte (Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila,
Nuevo Leon y Tamaulipas), otro 21 por ciento de los estados comprendidos entre
las dos regiones anteriores (Sinaloa, Durango, Nayarit, Zacatecas, San Luis Potosi
y Aguascalientes), mientras que el restante 20% proviene de regiones como el
Valle de México y estados que lo rodean, del sur y del suroeste*®.

El control de poblacion vinculado a los lineamientos migratorios se modifico

por la firma del TLC y por las facilidades que debian de ofrecerse'*’. Sin embargo,

lo que el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF) calcula que al
final del 2000 la suma ascendera a casi 15 mil. De acuerdo con un estudio realizado por el
Consejo Nacional de Poblacion (Conapo), mas de 6 mil de los migrantes hablan alguna
lengua indigena, lo que los coloca en una situacién de mayor vulnerabilidad, igual que a los
nifios y nifias que llevan en resguardo.” Angeles Cruz. “Aument6 el nimero de menores

indocumentados: Conapo y SRE” en La Jornada virtual, 2000.
145 Secretarfa de Relaciones Exteriores, Informe Estudio Binacional de Migracién, 1997, México, pp. 23-24.

146 «|_os fenémenos derivados del flujo de inmigrantes mexicanos a California pueden
engoblarse en cuatro tendencias clave, las cuales con toda probabilidad afectaran la forma
en que se percibe el movimiento migratorio y la respuesta politica de ambos lados de la
frontera entre México y Estados Unidos. Esos ‘principales indicadores’ de la inmigracion
mexicana son: El continuo incremento en la detencion de mexicanos indocumentados en la
frontera, que ocurre a pesar de un esfuerzo sin precedente del gobierno de Estados Unidos
para impedir los intentos de ingreso ilegal al pais. El incremento en el flujo migratorio de
mujeres, que tiene implicaciones importantes en el impacto fiscal de la inmigracion
mexicana. La creciente tendencia de los inmigrantes mexicanos de establecerse de manera
permanente en Estados Unidos, lo cual implica consecuencias considerables en los calculos
de costo-beneficio, tanto para los residentes por nacimiento como para sus representantes
electos. La fuerte y constante demanda de mano de obra proveniente de México y otros
lugares por patrones californianos, independientemente de ciclos comerciales y los cambios
en condiciones regulatorias en la industria del lugar.” Wayne A. Cornelius. “Escenarios de
la inmigracion mexicana hacia el siglo XXI1? en La Jornada, 1999.

17 «| 3 barda que ocupa 35 kilémetros de la frontera entre México y Estados Unidos, mas
alla de detener el flujo de migrantes mexicanos ha provocado un mayor nimero de muertes
y el crecimiento del ingreso indocumentado por otros pasos fronterizos, afirmé el
presidente del Colegio de la Frontera Norte, Jorge Santibafiez. Indicé que el Informe 1999,
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la Secretaria de Gobernacion conservd la facultad de poder establecer las
actividades, con la amplitud o restriccién pertinentes para cada caso.'*® No existe
obligacion por parte de un Estado de permitir el ingreso a su territorio de los
extranjeros, a pesar de que se cumplan con los requisitos legales que las
disposiciones locales establezcan. Ademas, los Estados tienen dicha obligacion de
acuerdo con el derecho internacional®®. Por su parte, las autoridades mexicanas

se reservan el derecho de admisién de extranjeros™°.

de la Patrulla Fronteriza, refiere que mientras la deportacion bajo 60 por ciento entre las
ciudades de Tijuana y San Diego, se incrementd 700 por ciento en los cruces del centro. La
barda fronteriza se ha convertido en un ‘mecanismo seleccionador’, que sirve para
descalificar a los migrantes méas debiles, pues éstos fallecen o se quedan en el camino al
intentar cruzar por montafias y desiertos, y permite el ingreso de los menos costosos para el
erario estadounidense. ‘El nUmero de muertes y riesgos se ha incrementado a raiz de estas
medidas. Es muy preocupante, porque ahora quien puede cruzar por ahi (donde no hay
barda) son los jovenes, los fuertes, los que tienen mas dinero para pagar a un pollero’.”
Claudia Herrera Beltran. “EIl muro fronterizo causa mas muertos: Santibafiez”. La Jornada,
26 de octubre 19909.

%8 E| articulo 11 de la Constitucion Politica, garantiza a todo hombre el derecho para entrar
en la Republica, salir de ella, viajar por su territorio y mudar de residencia, sin necesidad de
carta de seguridad, pasaporte, salvoconducto u otros requisitos semejantes. Mas, este libre
transito lo subordina a las facultades de la autoridad judicial y a las de la autoridad
administrativa ( Presidente de la Republica, auxiliado en el despacho de los asuntos
migratorios por la Secretaria de Gobernacion y en los sanitarios por la Secretaria de Salud).
149 «“E| problema de la ‘caza’ de indocumentados en la frontera sur de Estados Unidos fue
colocado por las delegaciones de congresistas mexicanos y estadunidenses como el tema
mas controversial de la 39 reunion interparlamentaria que se inaugurd ayer en esta ciudad.
Sobre el narcotrafico, tanto Jauregui Flores como Kolbe reconocieron que sigue siendo una
grave amenaza para la seguridad de los dos paises, por la violencia y la corrupcién que
conlleva, ‘que ha sido y es el asunto mas conflictivo de la relacion bilateral’.” Ciro Pérez
Silva. “Generan la migracion y el narco desacuerdos entre México y EU”. La Jornada de
Oriente, 5 de mayo 2000.

150 «E| resultado de la XXXVI Reunién Interparlamentaria en relacién con el problema de
la migracidon fue decepcionante. Los congresistas estadounidenses simplemente reafirmaron
su derecho a establecer una politica en materia migratoria. Dijeron que ‘Estados Unidos
esta orgulloso de la suya’, la cual, aseguran, no viola ninguna disposicion juridica en
materia de derechos humanos pues se ajusta al derecho internacional. Para terminar con la
discusion, los congresistas estadounidenses plantearon la posibilidad de ‘suavizar’ la Ley
de Inmigracion ilegal y Responsabilidades de los Inmigrantes”. Ana Maria Aragonés;
“Todos somos... indocumentados” La Jornada, Mayo 1997.
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Los datos en este tenor abundan. El siglo XXI inicio sin una ley y sin una

politica migratoria clara en los tres &mbitos de gobierno™.

Aunque algunos
analistas lo habian advertido, la carencia de un control fronterizo y de un marco
juridico para la seguridad nacional, tuvo consecuencias para la definicion de una
politica migratoria y determind la negativa para un acuerdo migratorio con el
vecino del norte. La politica migratoria caracterizada por programas de control
policiaco definid la seguridad fronteriza y retraso la posibilidad de negociacion para
la legalizacion o el paso de mexicanos a Estados Unidos; principalmente, por
cuestiones de crecimiento econdmico y por falta de garantias en la seguridad y

control fronterizo por parte de México™?.

Al respecto, sefiala Montfort Guillén:

51 «) 3 politica de control migratorio entre México y Estados Unidos es un fracaso, en gran

parte porque el gobierno estadunidense jamas ha tenido la voluntad de realizar una
negociacion seria y reciproca sobre el tema con su vecino, afirmé el ex funcionario de
asuntos migratorios estadunidense y ahora analista Demetrios G. Papademetriou. ‘Jamas
hablamos con los mexicanos, nunca dijimos bien, esto es negociable. No estamos
ofreciendo nada a México a cambio de un avance en el tema de la migracion’, afirmo
Papademetriou, director del Programa de Migracion Internacional en el Carnegie
Endowment for International Peace en esta capital. Aclard: no es que no se haya tocado el
tema, se habla de migracion todo el tiempo, pero ambos paises nunca han realizado
negociaciones reales sobre cémo abordar el asunto”. Jim Cason y David Brooks; “El
control migratorio fracasa pues no se negocia con México”. La Jornada, 5 de marzo 2000.
152 “Canada, Estados Unidos y México tendran derecho a crear politicas nacionales de tipo
social y especifico, también en materia de inmigracién, que respondan a los intereses e
ideales de cada pais. Pero como quedd demostrado en el proceso de negociaciéon y
ratificacion del TLC, nuestra propuesta de tercer camino también reconocerd que es en
beneficio de todos fomentar una mayor cooperacion regional, en la que los desacuerdos en
lo referente a lo administrativo y a la soberania sean discutidos en un ambiente de igualdad
y colaboracion. Desarrollar tales politicas requerira que las partes: 1) reconozcan el caracter
sui generis que deberan tener las relaciones entre los paises de América del Norte; 2) se
propongan concretar acuerdos negociados sobre la base de la cooperacion, en lugar de
proclamar su soberania y nacionalismo como quien obedece a un reflejo; y 3) tolerar, e
incluso considerar benéfico, el incremento del trafico a través de las fronteras, al tiempo
que se reconocen los derechos de cada Estado de preservar sus lealtades culturales y
diferencias”. Demetrios G. Papademetriou y T. Alexander Aleinikoff. “Frontera México—
EU, la encrucijada y el futuro”. La jornada, 3 de mayo de 1998
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¢ Cuarenta millones de pobres no son testimonio acaso el fracaso del Estado
Mexicano?, si consideramos la definicion de Estado como expresion de la
nacion organizada. Y de estos millones de desamparados, se van del pais los
mas valientes, los méas decididos, los mas seguros en si mismos alla, del otro
lado, si la hacen. La mexicana es de las minorias mas florecientes, con altos
rendimientos escolares. ¢Como explicar que los huidos de aqui, en otras
condiciones, no del todo favorables por cierto, logren un desenvolvimiento

digno de todo reconocimiento? ¢ Como parar un flujo migratorio hacia el norte,

si alin en la adversidad, se pueden construir mejores condiciones de vida?'*®

3.4 CONCLUSIONES
En el periodo histérico tratado en este capitulo el tema migratorio comenzé a
cobrar relevancia, debido a las sucesivas crisis econ6micas y a que las
caracteristicas econdmicas y sociales del pais derivaron en factores que alientan
la migracién, sobre todo en el incremento de los indices de pobreza.

Desde la década de los setenta, hasta finales de la administracion del
presidente Zedillo, la migracion siguié considerandose principalmente como
asunto asociado al tema poblacional.

La décadas entre 1940 a 1970 se caracterizan porque los flujos migratorios
del campo a las ciudades determinaron nuevas caracteristicas en la distribucion
de la poblacién en el pais. Paralelamente el apoyo gubernamental al campo se
redujo y se privilegio el desarrollo de las urbes, los que derivd, entre otras cosas
en un creciente empobrecimiento de la poblacion rural y en una baja de la

produccion proveniente del campo.

13Francisco Montfort Guillén. Foros de politica migratoria. INM 2001; Foro 4.
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La migracion, considerada como “valvula de escape” a la pobreza, tampoco
era asociada como asunto de seguridad nacional o fronteriza. Se puede afirmar
que el siglo XX fue, para la politica migratoria mexicana, el siglo de la distribucion
de grupos poblacionales (y la explosion demogréfica) y de su desarrollo juridico e
institucional, en el cual se desarrollaron programas especificamente enfocados a
procurar el control en los puntos de entrada, el fomento al turismo y el control de
los flujos migratorios dentro del pais y la confirmacién de las politicas de asilo y
refugio y del fomento a los flujos migratorios favorables.

Asi la migracién no fue considerada tema de seguridad fronteriza, en tanto
que la frontera norte del pais era escenario del incremento de los flujos migratorios
de trabajadores mexicanos y centroamericanos en su mayoria. El gobierno
norteamericano desarrolld6 en las Ultimas décadas del siglo XX diversas
modalidades de control fronterizo, en las que se privilegiaron el control policiaco y
el uso de tecnologia militar, a fin de inhibir la inmigracion ilegal a los EE.UU.

El fin de la administracion de Ernesto Zedillo y el inicio de la de Vicente Fox
se caracterizaron por los conflictos con el gobierno norteamericano, derivados de
la violacion a los derecho humanos por parte de los servicios de inmigracion y
naturalizacion de EE.UU. y por el inicio de intentos por parte del gobierno
mexicano para tratar el tema migratorio en un marco bilateral.

En el siguiente capitulo se tratardn las caracteristicas de la politica
migratoria mexicana a partir de los ataques a las torres gemelas en EE.UU. y las
definiciones bilaterales en materia de seguridad fronteriza y frente a las amenazas

terroristas
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CAPITULO IV
LA MIGRACION Y LA AGENDA DE SEGURIDAD
AMENAZAS Y PERSPECTIVAS PARA MEXICO
4. | ANTECEDENTES

Estados Unidos fue el principal promotor de la guerra fria en el continente
americano. Debido a ello, la politica norteamericana de ese tiempo se caracterizo
por la permanente intervencion y por diversas formas de injerencia en la vida de
diversos paises de América Latina. La seguridad hemisférica e interna de EE.UU.
dependia de la eficacia del control ejercido en los gobiernos latinoamericanos, a

fin de mantener al peligro comunista lejos del continente americano.*®*

“Las instancias mas importantes que conformaron el marco de la seguridad
hemisférica durante la guerra fria fueron la OEA, creada en 1949, el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR), aprobado en 1947, la Junta
Interamericana de Defensa (JID), instaurada en 1942 y el Colegio
Interamericano de Defensa (CID), establecido en 1963. La OEA ofrecia el
marco juridico; el TIAR, el compromiso de los estados miembros de apoyar
acciones conjuntas de defensa en contra de agresiones extracontinentales; la
JID se constituyd como un érgano consultivo para la elaboracién de planes de
defensa hemisférica; el CID, con sede en Washington y siempre presidido por

un estadounidense, como la instancia de comunicacién y adoctrinamiento de

134 “por mas de cuarenta afios el razonamiento estadounidense en materia de politica de seguridad nacional

giraba en torno al anticomunismo y a la contencion, a la vez que promovia la democracia y la economia de
mercado. El gobierno mexicano evité el debate publico y la formulacion de una doctrina explicita sobre
seguridad nacional. Temia que, de hacerlo abriria la posibilidad de que EE.UU. le impusiera sus prioridades
sobre seguridad nacional porque, histéricamente, la politica estadounidense de seguridad nacional hacia
América latina ha hecho hincapié en la defensa militar ante agresiones externas convencionales y en la
neutralizacién de movimientos de izquierda locales, que son percibidos como amenazas a la estabilidad
interna de gobiernos simpatizantes”. Segio Aguayo Quezada y John Bailey, compiladores. Las seguridades de
México y Estados Unidos en un momento de transicion. Siglo XXI Editores; México, 1997, pp.14-15.
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oficiales de los ejércitos del continente, cuyas orientaciones por lo tanto han

partido siempre del pensamiento estratégico norteamericano™>°

Dicho esquema funcion6 hasta los afos setenta, cuando un conflicto con
Panama, derivado de la intencion de negociar el canal provoco las primeras
divisiones. A esto habria que agregar la invasion inglesa a Argentina en 1982 y el
consecuente apoyo de los paises del TIAR.

En Meéxico, el enemigo interno no resulté un problema de seguridad
nacional. Generalmente el partido de Estado incluyé a su oposicion, la ignoro e,
incluso, la cre0; y en casos especificos, recurrio a su persecucion politica o a la
represion militar. Las caracteristicas del sistema politico mexicano evitaron la
creacion de grupos que representaran un riesgo al PRI. A ello se agrega que
México ha encontrado proteccion contra amenazas externas debido a su
colindancia con la primera potencia militar en el mundo.

Estas dos condicionantes propiciaron que los gobiernos mexicanos no
definieran estrategias de seguridad nacional y se limitaran a la persecucion de
grupos opositores al régimen. Solo EE.UU. ha representado una amenaza externa
para Meéxico. Sin embargo, desde la Segunda Guerra Mundial, se han
incrementado las formas de cooperacién, sobre todo las de caracter econdémico.

Al terminar la Guerra Fria los sectores académicos y los gobiernos se han
visto en la necesidad de replantear los conceptos de seguridad nacional y las

estrategias y alianzas para preservarla.

155 Ibidem, p. 63.
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La seguridad nacional de EE.UU. y México ha encontrado convergencias
en ciertos temas considerados como riesgo. Es por ello que, desde hace
aproximadamente dos décadas, los conceptos de seguridad nacional y
hemisférica se han ido modificando. Ambos paises, a pesar de sus diferencias e,
incluso, de posturas encontradas (como es la postura de México a la no
intervencidn en otros paises) han tenido que plantear acuerdos y desarrollar
mecanismos de cooperacion bilateral.

Lo anterior ha resultado en beneficios como una mayor comunicacion
bilateral con EE.UU. y los paises colindantes en la frontera sur; crecientes lazos
comerciales al norte, principalmente desde el inicio del TLC (aproximadamente el
ochenta por ciento de las exportaciones mexicanas son a EE.UU., aunque en
ciertas condiciones ello ha sido un factor de dependencia).

Desde el inicio de la administracion del Vicente Fox, los programas y
proyectos de seguridad se vieron mermados al no existir acuerdos politicos ni
proyectos claros de seguridad. El 31 de enero de 2005 aparecié publicada en el
Diario Oficial de la Federacion la Ley de Seguridad Nacional. Ante la carencia de
proyectos y mecanismos institucionales hay que agregar la necesidad que tiene
EE.UU. de garantizar la seguridad hemisférica ante amenazas como el terrorismo.
Por ello, uno de los principales retos para el Estado mexicano es propiciar
acuerdos que deriven en una mejor coordinacion interinstitucional y entre los tres
niveles de gobierno. En ello han jugado un papel decisivo la Suprema Corte de
Justicia, el Congreso de la Unién y el Senado de la Republica. Sin embargo, la
carencia, durante mas de la mitad del sexenio de Vicente Fox, de un marco

juridico apropiado, de una politica definida, de instituciones y de la coordinacion
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pertinentes han propiciado una mayor influencia de la politica de seguridad
nacional norteamericana en nuestro pais.

Aunque en ambos paises los conceptos de seguridad nacional abarquen
temas en comun como la seguridad fronteriza, el terrorismo y el crimen
organizado, no necesariamente deben ser iguales, ni estratégica, ni
operativamente. Por ende, la seguridad hemisférica probablemente contemple
elementos en comun y mecanismos de cooperacion, pero la soberania de cada
pais debe estar marcada por la capacidad de decidir y planear conjuntamente el
proyecto de cada Estado.

Los conceptos de seguridad hemisférica y soberania parecen
contrapuestos; sin embargo la seguridad hemisférica depende en gran medida de
la capacidad de intercambiar informacién y coordinar acciones cuando se juzgue
pertinente. En cierto sentido el participar en proyectos de seguridad hemisférica
implica ceder informacién al mismo tiempo que se tiene la capacidad propia de
decidir acerca de la seguridad interna. Sin embargo, en este caso, la capacidad de
decidir acertadamente a cerca de la seguridad interna y la hemisférica radica en el
margen de negociacion politica y en la capacidad de proponer y negociar los
proyectos en beneficio de cada pais y de la region.

En ese sentido, la seguridad nacional esta intimamente relacionada con la
participacion de aquellos paises con los que existen puntos de acuerdo e intereses
comunes. Amenazas como el terrorismo, el crimen organizado y la seguridad
fronteriza poseen estructuras y organizacion de caracter internacional y sélo por

medio de la cooperacion y del disefio de proyectos hemisféricos es posible
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plantear soluciones y estructurar operativamente los mecanismos que la

comunidad considere pertinentes.**®

4.2 MEXICO, SEGURIDAD NACIONAL Y POLITICA MIGATORIA

Como analizamos en los anteriores capitulos; en materia migratoria, México
desarroll6 un marco juridico, programas y planes politicos desde un enfoque de
politica de desarrollo poblacional. Esta se encuentra definida en los primeros
apartados de la Ley General de Poblacion, de hecho, el concepto de desarrollo
poblacional no ha variado mucho, a pesar de los cambios descritos en la Ley .

La principal prioridad dentro del planteamiento del texto vigente de la Ley
General de Poblacion la de “adecuar los programas de desarrollo econémico y
social a las necesidades que planteen el volumen, estructura, dindmica vy
distribucion de la poblacion”.’*” Esto a partir de la necesidad de planear la
distribucion de la poblacion en el pais, principalmente, ante la pérdida de la mitad
del territorio nacional durante el régimen de Santa Ana Yy para poblar zonas
fronterizas, reduciendo asi el riesgo de una invasion extranjera.

Desde la proclamacién de la Ley de Inmigracién de 1909, se establece que
las principales restricciones a la migracion serdn a fin de evitar la entrada de

elementos considerados como nocivos y, en consecuencia, “permitir la libre

1% David Mares denomina a ello “gran estrategia”, con este concepto analiza “las determinantes
internacionales de los intereses estratégicos que afectan las relaciones México — EE.UU” y lo divide en : “1.
desde finales de la segunda guerra mundial el interés estratégico mas comdn — la proteccin contra amenazas
militares — ha sido irrelevante para la relacion bilateral; 2. Tanto mexicanos como estadounidenses deben
evitar la tentacion de definir los intereses vitales no militares con intereses de seguridad; 3. Los intereses
estratégicos bilaterales de ambos paises coinciden cada vez mas, aunque no son idénticos; 4. Las fuerzas
nacionales a menudo disefian grandes estrategias para moldear influencias internacionales, con el fin de
satisfacer intereses internos; 5. Las influencias externas son demasiado poderosas para que cualquiera de los
dos paises se oponga a ellas sin pagar un costo: su prosperidad”. Ibidem, p. 35.

137 Articulo 3° fraccion | del texto vigente.
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entrada a la Republica de todo elemento que no sea notoriamente nocivo en el
orden moral ni en el sanitario, no estableciéndose mas prohibiciones que las
indispensables y cominmente impuestas por todas las naciones”.*®

Una caracteristica de la politica migratoria durante el siglo XX fue la
existencia de programas que pretendieron distribuir y brindar servicios y educacion
a todos los habitantes del territorio nacional. Pero las amenazas a la seguridad y
soberania nacionales residieron principalmente, en materia migratoria, en el
control sobre los elementos considerados como nocivos y ante la amenaza de
intervencion extranjera. Es decir que, a pesar de existir amenazas a la soberania y
seguridad nacional, no fue prioritario modificar la politica migratoria ya existente, ni
cambiar sustancialmente las facultades y atribuciones de las areas dedicadas al
control migratorio.

Aun ante la posibilidad de internacion a territorio nacional de extranjeros
perniciosos Yy, sobre todo, en la década de los setenta, de activistas y militantes de
organizaciones consideradas como subversivas, la misma Ley contemplaba los
casos y como se deberia de proceder legalmente. Asi por ejemplo, es considerada
una violacion a la Ley General de Poblacién la participacion de extranjeros en
asuntos politicos internos en el pais, salvo en los casos que la misma Ley y las
circulares emitidas por la autoridad migratoria contemplen, como es el caso de

observadores electorales y de derechos humanos pertenecientes a organismos

internacionales y ONG's. *°

158 Exposicién de motivos, Ley de Inmigracion de 1909.

9 Los principales acuerdos y convenios internacionales que México ha suscrito, donde se
especifican las condiciones de los extranjeros y la posibilidad de participacién, asi como
sus derechos y obligaciones son :

109



Ademas, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su
articulo 33, establece como una facultad discrecional del Jefe del Ejecutivo la
posibilidad de hacer abandonar el territorio nacional a cualquier extranjero.

A lo anterior se afiade el control fronterizo y la participacion que a lo largo
del siglo han tenido el ejército y distintos cuerpos policiacos y de seguridad. Sin
embargo, la situacion ha cambiado, no sélo en el ambito nacional, sino mundial.
En ese sentido, la politica migratoria se debe redefinir no s6lo en términos de
conceptos y programas gubernamentales, sino también atendiendo a la seguridad
nacional y hemisférica, entendiendo las decisiones en materia migratoria y de
seguridad como acuerdos politicos al interior del pais entre las fuerzas politicas e
internacionalmente en términos de cooperacion bilateral a fin de fortalecer la
seguridad global y hemisférica.

La politica migratoria, su marco juridico y el control fronterizo son temas de
creciente interés para sectores académicos, gubernamentales y dentro para las
agendas politicas de México y EE.UU. Lo anterior obedece principalmente a dos

factores:

-Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores
migrantes y sus familias. ONU.

-Pacto internacional de derechos econdmicos, sociales y culturales. ONU.

-Pacto internacional de derechos civiles y politicos. ONU.

-Convencion sobre condicion de los extranjeros.

-Convencion americana sobre derechos humanos.

-Convencion de Viena sobre relaciones consulares.

-Convencion de Viena sobre relaciones diplomaticas.

-Convencion sobre la nacionalidad de la mujer casada. ONU.

-Convencion por la que se suprime el requisito de legalizacion de los documentos publicos
extranjeros.

-Convencion sobre asilo

- Convencion sobre asilo diplomatico.
-Convenio sobre asilo territorial OEA.
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a) La latente amenaza de ataques terroristas a EE.UU. y en los paises aliados.

b) El incremento del crimen organizado y sus actividades en la fronteras, lo cual
ha llevado a las organizaciones criminales que en algin momento operaban de
manera local, a trabajar en redes internacionales, avocandose principalmente
al trafico de armas, estupefacientes y personas*®.

Dentro de las leyes mexicanas estan contempladas las penas,
procedimientos e instituciones encargadas de mantener la seguridad publica e
interna, tanto en el ambito municipal, estatal y federal. Sin embargo, éstos pueden
resultar insuficientes para hacer frente a las amenazas mencionadas. Por ejemplo,
los cuerpos de seguridad y las instituciones estatales han sido infiltrados por la
delincuencia organizada. En el caso del terrorismo la importancia geopolitica de
México obliga a los servicios de seguridad e inteligencia a desarrollar métodos de
prevencion y busqueda de posibles sospechosos, con la intencién de evitar un
ataque terrorista tanto dentro de nuestro territorio, como en el norteamericano.

Debido a lo anterior, la cooperaciéon entre los servicios de inteligencia y
seguridad se ha visto reforzada en los tres niveles de gobierno, y los convenios de
cooperacion se han vuelto mas complejos, no sélo al interior de nuestro pais.

Ademas, se han vinculado a elementos de seguridad en ambos lados de la

180 «E| narcotrafico opera en redes complejas que interrelacionan a diversos carteles. En el marco de la
presentacion del Programa Nacional de Control de Drogas, el Presidente Fox asever6: ‘el narcotréafico es un
reto a la seguridad nacional, cuyos efectos amenazan la integridad de las familias, deterioran las instituciones

y hace que las comunidades sufran los embates de la delincuencia organizada’.” Revista Visién de Cambio,
organo de difusién de la PGR. Afio 2, nimero 7; diciembre del 2002
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frontera y se permite la operacion de agentes norteamericanos en puertos y

puntos de ingreso*®*.

4.3 LA MIGRACION COMO AMENAZA

Como se mencion6 con antelacion, el Estado mexicano no considero a la
migracion como problema de seguridad nacional. De hecho, el flujo de personas al
interior del pais, es decir, la migracion interna y la inmigracion proveniente de otros
paises no representa un riesgo para la seguridad de nuestro pais.

La politica de la seguridad nacional hasta hace una década carecia de la
importancia que actualmente se le otorga. Por ejemplo, “en 1987 el presidente De
la Madrid por primera vez en la historia del pais, califico al narcotrafico como

11162. Es a

problema de seguridad nacional y su control como un asunto de Estado
partir de que tanto el gobierno norteamericano como el Mexicano han replanteado
la definicion de una seguridad nacional y hemisférica y se han visto en la

necesidad de reconocer, investigar, perseguir y crear los mecanismos adecuados

para el combate o prevencion de amenazas, como ha cambiado el concepto de

161 «El consul de México en El Paso, Texas, Antonio Meza Estrada, advirtié que el retraso
en el transito vehicular puede significar la salida de empresas maquiladoras hacia Estados
Unidos, independientemente de que el comercio de México se ve seriamente afectado, ya
que 30 por ciento de las exportaciones nacionales se llevan a cabo por Ciudad Juarez y El
Paso. Informo que la revision en esta frontera se ha agudizado tanto que lo que se hacia en
20 minutos ahora requiere de cuatro o cinco horas, tomando en cuenta que en este punto
cruzan cada dia casi 150 mil personas -70 por ciento de mexicanos y el resto de
estadunidenses- y circulan 50 mil vehiculos, entre ellos 3 mil de carga, situacion que ha
afectado sobre todo envios de productos perecederos y los movimientos de la industria
maquiladora. Ademas, las ventas han caido hasta 50 por ciento del lado estadunidense, lo
que ha causado molestia y preocupacion entre comerciantes, empresarios e industriales que
ven amenazadas sus operaciones. AP “La excesiva revision en los puentes internacionales

afecta ambos lados de la frontera” en La Jornada. Sabado 22 de septiembre 2001.
162 Sergio Aguayo y Bruce Michael. En busca de la seguridad perdida, aproximaciones a la seguridad
nacional mexicana. Siglo XXI; México, 1990, p. 375.
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seguridad nacional, por ejemplo influyendo en el &mbito de la politica migratoria y
la seguridad fronteriza.*®®

La migracion, sobre todo en zonas fronterizas, generalmente se asocia a
problemas de desarrollo y seguridad publica. Por ejemplo, los menores repatriados
de EE.UU a México corren el riesgo de convertirse en nifios en situacion de calle;
los inmigrantes sin recursos econdmicos y con intenciones de cruzar la frontera
norte probablemente delincan para allegarse recursos para su sobrevivencia. En
cuanto los inmigrantes no logran atravesar la frontera probablemente se instalen
en regiones del norte del pais, aumentando las cifras del desempleo, o requiriendo
servicios que los gobiernos estatales no pueden proporcionar; o a falta de
servicios de salud para extranjeros indocumentados y diversas variables que
pueden representar ciertas problematicas, pero que no rebasan los canales
institucionales para su resolucion, aunque no en todos los casos se dé un
seguimiento satisfactorio.

El tema migratorio se relaciona con la seguridad nacional en tanto “el
dilema de la seguridad parece haber tomado una conformacion novedosa, ya que
la amenazas surgen, no de acciones politico-militares de otros Estados, sino de
poderosas fuerzas que rebasan la capacidad de control o manejo de cualquier

Estado™®*

163 Desde finales de la década de los ochenta, y como parte de la reformulacién fundamental de su proyecto
de desarrollo nacional, el gobierno mexicano ha discutido asuntos de seguridad nacional en mas detalle y mas
abiertamente que antes. Ha identificado nuevas amenazas a su seguridad nacional, como la produccién y el
trafico de drogas, y ha reconocido que existen temas de seguridad que competen a ambos paises. Washington
también ha reconsiderado el concepto de seguridad nacional a la luz de la aparicion de bloques regionales
comerciales y del surgimiento de nuevas amenazas: crimen organizado transnacional, terrorismo, conflictos
regionales, desintegracion de estados y movimiento descontrolado de refugiados. Sergio Aguayo y John
Bailey; Las seguridades de México y Estados Unidos en un momento de transicion; p. 15.

184 Ibidem, p. 56.
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La situacion real de la migracién, al ser un fenomeno complejo que incluye
el transito de millones de personas por nuestro pais (por ejemplo, en el periodo de
enero — diciembre de 2003 el INM documento la entrada de 18 millones 434 mil
personas) y la falta de un control absoluto en las fronteras, abre la posibilidad,
entre otras variables, a que personas asociadas a grupos terroristas ingresen sin
gran dificultad al territorio nacional. Asi, se entiende que “un Estado debe estar
preparado para actuar unilateralmente en la proteccion de sus intereses. La
estructura del sistema internacional obliga a los Estados a velar por sus propios
intereses y a protegerse de la posibilidad de que las acciones de otros estados ( 0
de sujetos), los puedan perjudicar.”®®

A ello es necesario agregar las causantes de la migracion, generalmente
asociadas a la falta de oportunidades, a la pobreza y a los conflictos étnicos y
religiosos al sur del pais.

Lo anterior genera ademas consecuencias graves para el desarrollo de
México y la migracion unicamente soluciona de manera parcial dicha problemética.

En el caso de las remesas!®®

, éstas se han convertido en el segundo ingreso mas
importante en México, ubicado sélo después del petréleo. Sin embargo, las

remesas no se aplican en proyectos productivos'®’, ni se invierten en programas

165 Ibidem, p.52.

166 «E| presidente Vicente Fox hizo ayer una precision respecto de los informes del INEGI
en materia de pobreza: Dijo que en los avances registrados en esa materia han contribuido
las remesas de los trabajadores mexicanos en Estados Unidos, que en 2002 ascendieron a
10 mil millones de dolares”. Wilbert Torre, Sara Ruiz y Lev Garcia. “Reconoce Fox labor
de migrantes” en Reforma. 21 Junio 2003.

187 | as remesas que envian mexicanos en EU a sus familias en México contribuyen al
mejoramiento de ingresos de los hogares, aunque no en aquellos considerados en extrema
pobreza, sefialé Jorge Santibafiez, presidente del Colegio de la Frontera Norte. Los hogares
mas pobres no son receptores de remesas y la migracion no esta tan asociada a la pobreza,
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de desarrollo, so6lo son utilizadas para el sustento de las familias. Con el paso de
los afios, cuando los mexicanos radicados en EE. UU. establezcan a sus familias
en el pais del norte, las remesas comenzaran a reducirse y con ellas uno de los
principales ingresos econémicos del México™®®.

Pero no Unicamente son los factores internos los que pueden determinar las
variables necesarias para considerar a la migracion como asunto de seguridad
nacional. A partir de los atentados terroristas a las torres gemelas, el gobierno
norteamericano ha replanteado su politica migratoria y ha reforzado el control de
su frontera sur. Ello afectdé el intento del gobierno en turno para plantear la
posibilidad de un acuerdo migratorio.

En correspondencia a las iniciativas de control fronterizo del gobierno
norteamericano, las autoridades mexicanas han tenido que incrementar el nimero
de efectivos en sus fronteras sur y norte y, a través del INM, se aplica el Plan Sur,

lo que conlleva a un incremento en las deportaciones de centroamericanos*®, las

estd mas asociada al estrato que sigue al de la pobreza extrema. En el afio 2000, esta fuente
de ingresos representd alrededor del 2 por ciento del ingreso corriente monetario de los
hogares en México.. Hanako Taniguchi. “Reconocen repercusién de remesas” en Grupo
Reforma. 18 junio 2003.

168 «|_os migrantes en el mundo suman 175 millones de personas, equivalente al 3 por
ciento de la poblacion en el mundo, mostr6 ayer el reporte 2003 sobre las migraciones, al
advertir que el fendmeno estd destinado a aumentar. Elaborado por la Organizacion
Internacional para las Migraciones el informe, con base en datos del 2000, precis6 que unos
35 millones de migrantes viven en Estados Unidos y otros 13.5 millones en Rusia, paises
que reportaron el mayor nimero de migrantes en el 2000”. Per Egurbide “Suman 175
millones migrantes en el mundo” en Reforma. 02 Julio 2003.

199 El gobierno de México no le hara "el trabajo sucio” al de Estados Unidos con el Plan
Sur, a través del cual se repatriard a inmigrantes ilegales de Centroamérica y que el jueves
podria aprobar el presidente Vicente Fox en una gira de trabajo por la frontera sur, afirmé
el comisionado del Instituto Nacional de Migracion (INM), Felipe de Jesus Preciado. El
plan se aplicara por cuestiones de seguridad nacional, y si de ahi se deriva un beneficio para
Estados Unidos, "serd una buena tarde" para Washington, pero se llevara a cabo
independientemente de lo que opine la administracién Bush. Enrique Méndez. “El Plan Sur

115



cuales ascienden a aproximadamente 170 mil anuales. “En 1993, en respuesta al
primer atentado contra las desaparecidas torres gemelas, el Congreso
(estadounidense) aprobd la ley antimigratoria mas dura en los Ultimos quince
afnos. ‘ Las consecuencias de las medidas estadounidenses de control han llegado
a la region sur de México. En la practica se ha convertido en la primera linea de
contencién de migrantes en transito a Norteamérica. Por obligacion legal y, sobre
todo, por presiones del gobierno estadounidense, México ha hecho de la
detencion y deportacion de migrantes indocumentados la prioridad de la politica
migratoria interna™°.

Se pueden identificar diversos factores potenciales cuyo desarrollo implica
riesgos para la estabilidad politica, econémica y social del pais. Sin embargo, el
fenémeno migratorio por si mismo no es un problema de seguridad nacional, pero
la instrumentacion de politicas adecuadas y la cooperacion interinstitucional, entre
los tres niveles de gobierno e internacional, son factores determinantes para el
control y combate a la delincuencia organizada; la reduccion de riesgos
potenciales como el terrorismo y el desarrollo de diversas probleméticas como la
reduccion de remesas, la emigracion de fuerza de trabajo en edad productiva y los
problemas que genera la emigracion de nuestros connacionales y la inmigracion
de extranjeros.

La migracion es un fenbmeno complejo, en el que influyen diversos factores

como los anteriormente mencionados. A ello se debe aunar la carencia de una

se aplicara por cuestiones de seguridad nacional, sefala titular del INM” en La Jornada.

Miércoles 4 de julio de 2001.
170 Ana Maria Salazar. Seguridad nacional hoy, el reto de las democracias. Primera edicion; editorial Aguilar;
Meéxico, 2002, pp. 208-209.
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politica gubernamental capaz de resolver los problemas causantes del fenémeno
migratorio y de promover una politica migratoria adecuada a los tiempos.

Desde principios de la década de los ochenta, la migracion de
connacionales a EE.UU. se incrementd exponencialmente. A pesar de que ello
implicaba la pérdida de mano de obra y el abandono del campo, el Estado
mexicano opto por entender el fendmeno como una “valvula de escape”, es decir,
que de alguna manera, los flujos migratorios aminoraban la probleméatica
econdmica y el desempleo. “En el caso de México las oportunidades de trabajo en
el vecino pais del norte son valvulas de escape de los migrantes, lo que se
convierte en una cuestién de seguridad nacional™"*.

La migracion para México es, hasta hace poco, un problema de seguridad
nacional. El Plan Nacional de Desarrollo elaborado al inicio de la administracion
del Presidente Ernesto Zedillo incluia seis puntos. En éstos no estaba
contemplada la seguridad fronteriza pero intentaba dar un marco juridico a la
seguridad nacional y modernizar a los servicios de inteligencia y al ejército’’?.
Ademas incluia la definiciones diversas al concepto de seguridad nacional. Asi, en

el PND 1995 — 2000 encontramos las siguientes definiciones al concepto de

Seguridad Nacional:

1) la defensa de la integridad territorial frente a otros estados y a las amenazas de las

organizaciones criminales internacionales.

17 Ibidem; p. 207.

172 «|_as acaloradas discusiones legislativas que sucitaron las iniciativas de ley sobre seguridad publica y la
Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada presentadas por Zedillo en 1995, son prueba de que a pesar
de los esfuerzos gubernamentales por establecer un marco juridico que regule las tareas de inteligencia,
seguridad publica y seguridad nacional, ain prevalece la falta de consenso amplio”. Sergio Aguayo y John
Bailey. Las seguridades de México y Estados Unidos en un momento de transicion. P. 162.
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2) la vigencia del Estado de Derecho y la proteccién de los derechos humanos dentro del
territorio.

3) la actualizacion de la planeacion estratégica del ejército, la fuerza aérea y la armada y
la modernizacién de sus capacidades operativas y de inteligencia.

4) la coordinacion de dependencias estatales y federales, y la unidad de criterios en el
combate a las “amenazas modernas” de la seguridad nacional (narcotrafico, lavado de
dinero, trafico de armas y terrorismo).

5) la actualizacién del marco legal en los servicios de inteligencia con el objetivo de
asegurar eficiencia y apego a la ley.

6) el fomento de los valores histéricos y culturales de la identidad nacional.

Aunque en enero de 2005 se decreto la Ley de Seguridad Nacional, la cual
norma los servicios de inteligencia y, si bien se ha creado un gabinete de
seguridad nacional en la administracion del Presidente Fox, no existe coordinacion
ni consenso entre las fuerzas politicas ni los gobiernos estatales. Es decir que en
el gabinete de seguridad estan excluidas dependencias y 6rganos estatales, como
lo indica el documento de creacion del gabinete de seguridad, el cual no incluia a
la PGR en la toma de decisiones.

El Plan Nacional de Desarrollo de la administracion foxista si especifica la
importancia del control fronterizo y lo delega a las fuerzas armadas, pero no aporta
nuevos elementos para definir la politica migratoria en materia de seguridad

nacional.
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4.4 EL CONCEPTO DE SEGURIDAD NACIONAL

EN MATERIA MIGRATORIA

La creacion de un concepto de seguridad nacional que incluyera el control
fronterizo, aspectos migratorios y la seguridad hemisférica requiere de la
delimitacion actual de las variables, asi como de contextualizacion en tiempo y
espacio.

Si hasta el final de la guerra fria la seguridad nacional de EE.UU. dependia,
en parte, de la estabilidad politica de México y de la capacidad norteamericana de
intervencion en paises de América Latina, ahora la seguridad nacional debe ser
definida por cada pais, contemplando las prioridades necesarias para precisar
bilateralmente la seguridad hemisférica.

La seguridad publica se encarga de perseguir e investigar delitos del fuero
comun y federal; sin embargo, algunos de ellos han sobrepasado la capacidad
institucional en el &mbito estatal y federal.

Cuando las instituciones y los cuerpos de seguridad publica han sido
rebasados, como es el caso de los esfuerzos por controlar las fronteras, es
cuando se puede hablar de la construccién de un concepto de seguridad nacional
y la definicién de las amenazas por parte del Estado. “Los problemas que pueden
llegar a afectar la integridad o la calidad de vida de los ciudadanos y que no se

resuelven en el ambito politico o en el de la seguridad publica, necesariamente
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pasan al ambito de seguridad nacional, donde ademas se incluye a actores

extranjeros

»173

Definir el concepto de seguridad, significa diferenciarlo*’*:

Seguridad interna, significa lograr la gobernabilidad mediante Ila
consolidacion de la democracia y la vigilancia del estrado de derecho.

La seguridad nacional es aquella en donde las variables externas a la
gobernabilidad se vuelven los factores determinantes de ella.

La seguridad perimetral-geopolitica derivada del TLCAN, establecida como
un parametro inevitable desde 1994. A esta seguridad se le denomina
seguridad trinacional.

La seguridad hemisférica implica el mantenimiento, cuestionamiento o
desarrollo de nuevos elementos de cooperacion con los paises del
hemisferio, este debate se desarrolla principalmente en el seno de la
Organizacion de Estados Americanos, v,

La seguridad internacional, que ha abierto una discusion sobre si México
tiene o0 no responsabilidades en el sistema internacional de seguridad. La
politica de México hacia la ONU, principalmente en el Consejo de
Seguridad pone en cuestién la vigencia o modificacion de la forma para
defender los intereses de México en el mundo. En la opiniéon publica y
politica mexicana hay dos posiciones: los aislacionistas, cuya posicién es
disefiar las politicas de acuerdo con los principios constitucionales de

politica exterior, y los globalistas que ponen énfasis en coordinar las

73 |bidem, p. 65.
14 | as definiciones son tomadas de: Rall Benitez Manaut. “Seguridad nacional, transicion politica y
globalizacion. Los desafios de Vicente Fox™ en Este Pais. NUmero 145, abril de 2003; México.
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posiciones de México con base en los equilibrios entre las distintas

potencias que son miembros permanentes del Consejo de seguridad, y en

una participacion mas activa en la solucion a diversos conflictos
internacionales.

Un ejemplo de la construccion de mecanismos bilaterales es el caso del
narcotrafico. Desde el sexenio de Carlos Salinas se incremento el combate a los
carteles e, incluso, México participd en los esfuerzos multilaterales del sistema
hemisférico para el control de drogas. También en 1989 se suscribe el convenio
entre EE.UU. y México para la Cooperacion en la Lucha Contra el Narcotrafico y la
dependencia de las Drogas'’®. Posteriormente, en el sexenio del doctor Zedillo, el
combate al narcotrafico se incrementd, llegando incluso a desatarse polémicas
ante las peticiones de EE.UU. de extraditar a capos para ser juzgados en
Norteamérica. En 1993, ante la detencién de Garcia Abrego, el general Barry
McCaffrey, jefe de la lucha antidrogas en Norteamérica, propuso incrementar la
cooperacion hemisférica e incorporar a las fuerzas armadas al combate del
narcotrafico, lo cual fue considerado como un intento de violacion a las soberanias
nacionales de los paises latinoamericanos'’®.

Construir el concepto de seguridad nacional apropiado para el estudio del

fendmeno migratorio implica, para efectos del presente trabajo:

175 E| entonces secretario de relaciones exteriores declard: “México esta convencido de que las relaciones
entre los dos paises han alcanzado niveles de cooperacidn excepcionalmente altos. Juntos estamos
construyendo nuevos puentes de comprension para resolver nuestros problemas y diferencias por medio de la
negociacién, en un contexto de respeto mutuo y aprovechando el gran potencial para la complementariedad
econémica y cultural. Sergio Aguayo y John Bailey. Las seguridades de México y Estados Unidos en un
momento de transicion. P. 170.

176 pascual Beltran del Rio; Revista Proceso. Numero 1003; 22 de enero de 1996; México, pp. 11-15.
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1)

2)

3)

4)

5)

Abarcar las causas que propician la migracion, por ejemplo la
falta de desarrollo economico y social, y las escasas
oportunidades de desarrollo, lo cual deriva en un incremento en
los flujos migratorios y directamente influye en la seguridad
fronteriza.

Debe ser un concepto de caracter operativo, es decir capaz de
adecuarse a los planes, programas y politicas instrumentados en
el pais.

Debe ser susceptible de discusion en las camaras e instancias
correspondientes

Sin desdefar la tendencia histérica de la politica migratoria
mexicana, debe integrar elementos de seguridad nacional.

Al contemplar prioridades nacionales y al estar regulado por un
marco juridico debe dar margen a la negociacién de acuerdos y

convenios bilaterales en materia de seguridad hemisférica .

Para ello, es preciso recalcar que sélo algunos aspectos deben

considerarse para la construccién de un concepto de seguridad nacional. Si la

migracion como tal no es un factor capaz de poner en riesgo la seguridad nacional

de un Estado, si lo son algunas de sus causas y sus consecuencias y la manera

en que los gobiernos han hecho frente al fendmeno migratorio. Cuando, a

principios de la década de los ochenta, se incrementaron los flujos migratorios, la
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migracion paso a ser un tema de posible conflicto social y, posteriormente, debido
a sus magnitudes, un tema de seguridad fronteriza.*"’

Se propone integrar el concepto de seguridad nacional dentro del ejercicio
de la politica migratoria, es decir: al ser la migraciéon un fendmeno propio de la
politica poblacional en México es imposible abandonar un concepto arraigado
histéricamente en la vida institucional de nuestro pais, que ademas posee marco
juridico y aplicacion operativa. Sin embargo, la vision poblacional en materia
migratoria es insuficiente para garantizar la seguridad nacional de acuerdo con las
amenazas mencionadas con anterioridad. Al ser insuficiente la politica poblacional
y al verse rebasados los cuerpos de seguridad publica, se recurre entonces al
concepto de seguridad nacional. “Lo que se estudia es la ausencia de fenémenos,
se trata de la capacidad de desviar, evitar o disminuir estas amenazas cuando
surgen, como de la capacidad de destruir los misiles enemigos antes de que sean
lanzados™"®,

No es competencia del Instituto Nacional de Migracion el control fronterizo.
Las atribuciones del INM soélo le permiten la coordinacion interinstitucional con las
procuradurias y los cuerpos policiacos en los ambitos federal y estatal. Sélo la
Policia Federal Preventiva y los Agentes Migratorios estan facultados para detener
a indocumentados. Esto dificulta el control fronterizo y promueve la violacion a la

ley y los derechos humanos de los migrantes, en tanto que generalmente son

detenidos por policias estatales y municipales. Aunque la Secretaria de

177 “En |a actualidad hay menos migrantes internacionales que a principios de siglo, y su impacto esta sobre
valuado. Pero seria el desorden econémico — social en el que se deben insertar estas migraciones el que las
hace disfuncionales y sujetas a restricciones y exclusién, tanto por las sociedades de origen como por las de
recepcion”. Lelio Marmora. Op. cit. Paidos; Argentina, 2002.

178 Sergio Aguayo y Bruce Michael, comp. En busca de la seguridad perdida, aproximaciones a la seguridad
nacional mexicana. P. 59.
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Gobernacion si es parte del gabinete de seguridad, la accion coordinada de
algunas instituciones, sin incluir a las camaras e incluso a los centros de
investigacion, hace de las resoluciones del gabinete de seguridad acciones de
caracter operativo que no definen un marco juridico ni acciones politicas a largo
plazo.

El trafico de indocumentados esta tipificado como un delito federal y
corresponde a la Procuraduria General de la Republica perseguirlo, en
coordinacion con autoridades estatales. Para el control fronterizo intervienen el
Ejercito Mexicano y diversos cuerpos policiacos.

Se requiere de un concepto que integre dos elementos. Por un lado, el
combate y la prevenciébn a las amenazas mencionadas. Por otro, que esté
regulado legal, politica e institucionalmente a fin de mantener una estricta
vigilancia de los derechos humanos de los migrantes, Es decir, que la politica de
seguridad nacional en materia migratoria tienda reestructurar y/o reforzar los
mecanismos de cooperacion interinstitucional y entre los tres niveles de gobierno,
a fin de hacer mas eficiente el control fronterizo, tanto de personas como de
mercancias, pero sobre todo debe acotarse interinstitucionalmente a fin de
proteger la vida y bienes de los migrantes sin importar su calidad migratoria. Ello

179

no seria una novedad. A pesar de que México ha suscrito-"® acuerdos de

179 Aguilar Zinser explica en su articulo los tiempos y largos procesos desde que se suscribe
un acuerdo internacional de proteccion a los derechos humanos de los migrantes, hasta que,
con base en las adecuaciones de derecho interno e institucionales, dicho acuerdo se aplica.
El largo proceso para la elaboracion y firmas de acuerdos internacionales es solo el
principio de una serie de codificaciones legales internas en cada pais y la consecuente
vigilancia nacional e internacional. Adolfo Aguilar Zinser. “Derechos humanos y
migrantes” en Reforma; 04 Julio 2003.
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proteccion a los derechos humanos y el de proteccion a la vida, bienes y familia de
los trabajadores migrantes, éstos no se han cumplido cabalmente.

Un concepto de seguridad nacional no debe emular el modelo
norteamericano, debido a que la politica migratoria nacional posee caracteristicas
e historia propias. Sin embargo, es cierto que éste resulta insuficiente ante las
amenazas latentes y frente a la presion politica ejercida por EE.UU.

El concepto entonces debe partir de la prevencién ante la amenaza y en
ese sentido debe contemplar una accion interinstitucional e internacional mas
amplia para un eficaz control. A la vez debe contemplar los acuerdos
internacionales suscritos por México en materia de derechos humanos y
proteccion a migrantes. Para ello es necesario disefiar politicas publicas de control
fonterizo y proteccién a indocumentados, y no sélo crear programas y planes
temporales.

En América Latina se han desarrollado dos modelos en materia de
inteligencia y seguridad nacional. De acuerdo con Juan Manuel Ugarte, el primero
corresponde a los paises sudamericanos con mayor extension territorial y un
desarrollo relativo. Este primer modelo se caracteriza por depender directamente

del Presidentel®®

, Sus competencias abarcan: inteligencia exterior, interior y
contrainteligencia, las cuales se definen de modo amplio. Este modelo se

complementa con organismos de militares de inteligencia. El segundo modelo

180 «“ge husca dejar atras una tendencia importante que concibe la actividad de inteligencia como un accionar

al servicio del gobierno mas que de el Estado. Tal circunstancia se propicia en este modelo porque el
organismo principal de inteligencia civil depende directamente del presidente de la nacion y por el alto grado
de la autonomia de que goza; a ello se auna la acumulacién de funciones y la amplitud de sus competencias,
asi como el caracter endeble, cuando no existente, de los controles sobre su actividad”. Ugarte, José Manuel.
“Las estructuras de inteligencia en América Latina”; Revista Foreign Affairs en espafiol. Volumen 2, nimero
1; primavera de 2002; ITAM, México, p. 54.
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depende del Ministerio del Interior, o en el caso de México, de la Secretaria de
Gobernacion y no directamente del Jefe del Ejecutivo. Se caracteriza
principalmente por la falta del organismo civil de inteligencia interior, exterior y
contrainteligencia, ubicado en el maximo nivel del Estado, y se compone de un
subsistema de inteligencia militar y un subsistema de inteligencia policial o de
seguridad interior.

En ambos casos los sistemas de inteligencia se han visto involucrados en
denuncias referidas a control politico, labores de contrainsurgencia y violacién de

derechos humanos*®.

4.5 LA RELACION CON LOS EE.UU.

Mientras las administraciones priistas optaron por evadir, en la planeacién
politica y discursivamente, la problemética migratoria y entenderla como una
“valvula de escape” para mitigar la problematica en el campo y los estragos a la
economia familiar, la administracion foxista entendié a los migrantes, desde la
campafia presidencial, como fuente de votos, al denominarlos “héroes™®?. Esto

llevé al jefe del Ejecutivo y a la Secretaria de Relaciones Exteriores a plantear,

181 «| a Direccion Federal de Seguridad no fue la Gnica institucién que particip6 en la lucha contrainsurgente.
Sin embargo tomo el liderazgo porque, ademas de coordinar las acciones, proporcionaba la mayor parte de la
informacion para los operativos de blsqueda y aniquilamiento. Aln estd pendiente establecer el papel que
jugaron las fuerzas armadas, aunque hay suficiente evidencia para asegurar que fue protagonico”. Sergio
Aguayo Quezada. La charola, una historia de los servicios de inteligencia en México. Grijalbo, México 2001,
pag. 182.

182+:Fue un tiro... un exitazo!". Arrobado todavia, el presidente Vicente Fox Quesada
definio asi su encuentro de hace apenas un dia con su homoélogo estadunidense, George W.
Bush. Lla migracion ya no serd un problema entre México y Estados Unidos, pues "hay el
compromiso de que sea considerado legal en su trabajo todo aquel mexicano que esté alla
sin documentos”. Juan Manuel Venegas. “El encuentro con Bush, jun tiro... un exitazo!,
asegura Fox” en La Jornada. Domingo 18, febrero, 2001.
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como resultado de una promesa de campafa, la posibilidad de un acuerdo
migratorio con EE.UU®,

Sin embargo, el planteamiento de la politica migratoria norteamericana se
contrapone a los intereses de los migrantes mexicanos y sistematicamente viola
los derechos humanos de los migrantes'®*. La politica estadounidense va ligada a
la idea de control en los flujos migratorios y en las fronteras, “la migracion de
indocumentados y el narcotrafico son vistos cada vez con mas frecuencia desde
un punto de vista que induce a la necesidad de erigir barreras y desplegar
medidas intimidatorios para inmunizar a EE.UU de esos factores externos
contaminantes. La idea de inmunizar se origina en la creencia muy arraigada en la
cultura politica norteamericana de que los grandes valores, las formas de vida, las
costumbres y la salud publicas son por lo general infecciones adquiridas de
afuera, no generadas internamente™®°.

En el acuerdo propuesto por el gobierno mexicano se planteé la posibilidad
de regularizar y permitir la legal estancia de miles y en un futuro millones de
mexicanos en el vecino pais del norte. Dicho acuerdo no tuvo repercusiones en el

ambito de una negociacion politica bilateral. Basicamente, la administracion del

presidente Bush se excusé argumentando la necesidad de incrementar la

183 \/er informe de actividades del Canciller Jorge G. Castafieda de 2000 a 2001.

8 También en el &mbito social existen maltiples manifestaciones de rechazo hacia los inmigrantes
mexicanos; cabe mencionar el texto de Victor Davis Hanson Do we want Mexifornia, en el cual plantea un
rechazo rotundo a cualquier posibilidad de que los inmigrantes mexicanos permanezcan en Estados Unidos.
Basicamente promueve la superioridad de la forma de vida norteamericana y la amenaza que representan los
inmigrantes. Cfr. Schwartz Stephen. “Hanson y sus cruzados antimexicanos” en Periodico Reforma. 18 de
marzo 2003, p. 3.

185 Sergio Aguayo y Bruce Michael, compiladores. En busca de la seguridad perdida, aproximaciones a la
seguridad nacional mexicana. P. 310.
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seguridad fronteriza y disminuir el flujo migratorio a EE.UU., principalmente, a raiz
de los atentados del 11 de septiembre®®®.

En los documentos de seguridad nacional emitidos por el gobierno
norteamericano se plantea la necesidad de incrementar el control fronterizo y
frenar los flujos migratorios en Estados Unidos. Es decir, la politica migratoria
norteamericana sienta como prioridad en su planteamiento la relacion entre el
control policiaco en las fronteras, la seguridad nacional y la migracion. “La
seguridad de un Estado con frecuencia es la inseguridad de otro, y reconoce que
la l6gica de la cooperacion y la flexibilidad generalmente cuenta poco frente al
rango de amenazas y vulnerabilidades previsibles™®’. En ese tenor, la decisién de

control fronterizo impidi6 la negociacion del acuerdo™®®,

186 «| as acciones concretas de funcionarios de 39 estados de la Unién Americana para

regularizar la vida de los indocumentados obligan a Bush a reiniciar platicas para un
acuerdo migratorio. En rigor, ya en agosto del 2001, Colin Powell se esforzaba por reducir
las expectativas de los mexicanos de poder negociar un acuerdo migratorio comprensivo
entre los dos paises. Después del 11 de septiembre, el fracaso fue mas explicito. La
administracion de George W. Bush no estaba dispuesta a gastar el capital politico necesario
para promover el acuerdo con México”. Sergio Mufioz Bata. “Frontera Invisible / Bush
debe retomar el tema migratorio” en Reforma. 26 Junio 2003.
187 Sergio Aguayo y Bruce Michael; Op.cit.; p. 55

® “Migrar es una alternativa de ascenso social, muchas veces mas valorada que los
estudios secundarios o superiores, y ademas da oportunidad a los jovenes de generar sus
ingresos, ser mas autdbnomos y verse menos sujetos a las normas familiares y comunitarias.
Las necesidades favorecen también la incorporacion de las mujeres al mercado de trabajo y
a emigrar, con lo cual ellas adquieren mayor responsabilidad y al mismo tiempo generan
condiciones para una autonomia que a mediano plazo se concreta en mayor control sobre
sus vidas y sus cuerpos. Gabriela Rodriguez”. “El fantasma del terrorismo y los migrantes”
en La Jornada. Viernes 19, octubre, 2001.
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Entonces cabe la posibilidad de que la politica migratoria mexicana supedite
sus prioridades, como es el caso de un acuerdo migratorio y el reforzamiento del

control fronterizo, a las exigencias de la politica migratoria norteamericana®®®.

4.6 LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD NACIONAL DE EE.UU.
Teniendo como antecedente los ataques del 11 de septiembre, no sélo la
politica migratoria®®, sino que toda la administracion publica®! y la iniciativa
privada estadounidense tendera a reestructurarse para operar dentro de una

estrategia de seguridad nacional*®.

189 «E| combate al terrorismo y las mafias que controlan a las bandas de traficantes de
personas solo puede prosperar en un esquema de cooperacién internacional y con la
implementacion de acuerdos que regulen el flujo migratorio, afirmé ayer el Secretario de
Gobernacion, Santiago Creel Miranda. en su mensaje de clausura de la Octava Conferencia
Regional de Migracion que reunid a delegados de 14 paises de América”. Mayolo Lépez;
Grupo Reforma. 31 mayo 2003.

190 «) o5 23 paises signatarios del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR)
activaron el acuerdo de defensa mutua y se comprometieron a hacer todo lo posible para
perseguir, extraditar y castigar a los responsables. "Verdaderamente, este atague contra uno
de nosotros fue un ataque contra todos", dijo el secretario de Estado estadounidense, Colin
Powell, quien agradecid el liderazgo de Brasil en invocar al tratado de autodefensa”. “Colin

Powell agradece el apoyo de los cancilleres de la OEA”. Reuters. 21 de septiembre, 2001
191«The creation of U.S. Customs and Border Protection, or CBP--this new agency within the Department of
Homeland Security--is another extraordinarily important step in addressing the terrorist threat. In fact, the
CBP merger is a big part of the Department of Homeland Security reorganization to better protect our nation's
borders. CBP is the largest actual merger of people and functions going on in the Department of Homeland
Security. Indeed, about one-fourth of the personnel of DHS are in CBP. That's not surprising considering how
important the security of our borders is to the security of our homeland”. Bonner Robert C; Securing
America's Borders While Safeguarding Commerce; Heritage Fundation; September 12, 2003

192 De hecho, el Plan Federal de Seguridad propuesto e implementado por el gobierno de
EE.UU asi lo plantea. “El plan presidencial ( la reorganizacion federal méas ambiciosa en
mas de 50 afos) se propone transformar y realinear el confuso conjunto actual de
actividades gubernamentales en un solo departamento, cuya mision primordial seria
proteger el territorio estadounidense. EI mayor problema de la propuesta del presidente y de
la estrategia nacional que la sustenta es que no ofrecen una definicion clara de terrorismo ni
establecen bases sélidas para la comprension de la amenaza que deberia enfrentarse. Nadie
en el gobierno ha realizado el tipo de andlisis creativo y exhaustivo necesario para
determinar cuales son las amenazas a las que ha de darse mayor prioridad, y a cuales la
menor”. Philip Anderson. “Seguridad del territorio nacional, el inicio de un largo camino”
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Lo anterior conlleva a que el control fronterizo y migratorio'®® sea una de las

U, En ese sentido, es

prioridades de la estrategia desarrollada por EE.U
imposible plantear un acuerdo migratorio México — EE.UU., en tanto el gobierno
norteamericano ha establecido como prioridad nacional todo lo contrario.'®

El 9 de octubre de 2001 el presidente Bush convoco a la primera reunion
plenaria formal del consejo de Seguridad del Territorio Nacional*®®. En éste, se

ordena el aumento de las salvaguardias de la inmigracion y mejoramiento del

intercambio de informacion vital.

En el documento del Consejo de Seguridad del Territorio Nacional, se

plasma la iniciativa presidencial para fortalecer el combate contra el terrorismo y

en Foreign Affaire en espafiol. Otofio-invierno 2002; volumen dos, nimero tres; ITAM,
México; pp. 81-82.

193 «“E| gobierno de Estados Unidos indicé este martes que el acuerdo migratorio que le ha
reclamado insistentemente el Presidente mexicano, Vicente Fox, esta supeditado a las
preocupaciones y necesidades de seguridad del pais. Responde EU a México: primero es la
seguridad; Daniel Millan; Reforma. 28 mayo 2003.

94| a Heritage fundation publicé un articulo en el cual se explica que la idea de libertad
para la politica norteamericana refiere principalmente al equilibrio entre negociaciones,
acuerdos y el uso de la fuerza. Las acciones bélicas estan delimitadas dentro de un marco
constitucional y en determinadas situaciones es un recurso de equilibrio que permite abrir
espacios de negociacion, en tanto que cada poder posee atribuciones y también
responsabilidades dentro del marco constitucional norteamericano. Matthew Spalding,
Ph.D., Don Eberly, Samuel Gregg, and Joseph Loconte; Building a Culture of Character.
Character and the Destiny of Free Government. August 6, 2002.

195 «| as dependencias que se fusionarian deben llenar importantes huecos en materia de
funciones y cultura para unificarse en torno a la seguridad del territorio nacional. La mayor
parte de las dependencias que hoy se ocupan de la seguridad nacional tienen otras funciones
primordiales que habra que cumplir. La Oficina de Aduanas es un buen ejemplo porque su
tarea no es la seguridad sino recaudar ingresos sobre los bienes y el comercio. El afio
pasado recaudd 23 500 millones de dolares en aranceles, matriculas y multas, colocandose
atras unicamente del Servicio Tributario de Estados Unidos en la generacion de ingresos
gubernamentales. Buena parte de esos ingresos provino de la interaccién comercial con
México y Canada. Por lo tanto la iniciativa de Bush por la seguridad del territorio
estadounidense tendra un importante impacto en las relaciones con ambos paises”. Philip

Anderson. Op. cit, p. 84.
19 E| documento se puede consultar en www.usinfo.state.gov del Departamento de Estado de EE.UU.
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se pretenden mejorar las politicas y practicas de la inmigracion y hacer mas dificil
a los terroristas entrar o permanecer en Estados Unidos. La iniciativa plantea que
el mejoramiento de la inmigracion legal sigue siendo una prioridad para la
administracion Bush, y enfatiza en la negativa de permitir a sospechosos de

actividades terroristas ingresar o permanecer en territorio norteamericano.

Entre las principales caracteristicas de la directiva presidencial figuran:

e El establecimiento de un grupo de trabajo para rastrear terroristas extranjeros.
e Larevision completa de la politica de visas para estudiantes.

e Una coordinacion mas efectiva de las politicas de inmigracion y aduanas con

Canada y México™’.

e Ordena al Secretario de Justicia y al Secretario de Hacienda reforzar las
instalaciones del INS y el Servicio de Aduanas para la investigacion y analisis
de inteligencia, y aumentar el personal especial de agentes del INS y del

Servicio de Aduanas asignados al grupo conjunto de trabajo sobre terrorismo.

A partir de los atentados del 11 de septiembre, el gobierno norteamericano
decide reforzar los programas de seguridad interna y fronteriza. El Departamento
de Estado difundid, el 16 de julio del 2002, a través de su oficina de prensa, la

“Estrategia Nacional para la Seguridad del territorio Nacional*®®.

97 Cada afio millones de personas y miles de millones de délares en bienes circulan legalmente entre Estados
Unidos, Canada y México. Estados Unidos trata de impedir a los terroristas potenciales el facil acceso al pais
desde Canadd o Meéxico, al asegurarse de que los viajes y el comercio legales prosigan con minimas
restricciones fronterizas

198 | a Estrategia Nacional para la Seguridad del Territorio Nacional define “estado” como "cualquier estado
de los Estados Unidos, el Distrito de Columbia, Puerto Rico, las Islas Virgenes, Guam, Samoa Americana, la
Zona del Canal, el estado asociado de las Islas Marianas del Norte o cualquier territorio en fideicomiso de las
islas del Pacifico". La estrategia define "gobierno local " como "cualquier condado, ciudad, villa, pueblo,
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Este documento integra la primera estrategia a escala nacional. Su objetivo

no sélo es controlar las fronteras y la inmigracion*®

, Sino que incluye la
participacion de diversas secretarias, incluso en el combate al terrorismo y la
cooperacion con otros paises. Los objetivos de dicha estrategia son coordinar
esfuerzos y concentrarlos, llevando su planeacion y ejecucion desde el gobierno

federal, los gobiernos estatales y locales, el sector privado y el pueblo

estadounidense.

Desde los ataques del 11 de septiembre, el gobierno y los medios de
comunicacién han enfatizado la necesidad de que cada ciudadano norteamericano
asuma la responsabilidad de informarse, tomar las medidas necesarias para su
seguridad y la de su familia y colaborar con sus autoridades. Todas las agencias,
secretarias y departamentos de Estado se han coordinado e incrementado la
cooperacion interinstitucional. La estrategia, por instrucciones explicitas del
presidente norteamericano, instruye y orienta a los departamentos y agencias del
gobierno federal que tienen un papel en la seguridad del territorio nacional.
Ademas de involucrar a los departamentos de estado y a los gobiernos estatales y
locales, se exhorta a la participacion de las empresas privadas y de las

organizaciones, asi como de los ciudadanos estadounidenses.

distrito u otra subdivisién politica de cualquier estado, cualquier tribu de indigenas estadounidenses o
organizacidn tribal autorizada, villa nativa u organizacién de Alaska, e incluye cualquier comunidad rural o
pueblo o villa no incorporado o cualquier otra entidad publica a favor de la cual un estado o subdivisidn local
de este presente una solicitud de ayuda".

199 «A partir del 1 de enero del 2004, los mexicanos que lleguen a Estados Unidos por avién o barco seran
recibidos con un escaner con el que revisaran sus documentos, les tomaran una foto y registraran sus huellas
digitales. Esta informacion sera recopilada en una nueva base de datos y cotejada en forma automatica con
listas de personas con conexiones terroristas, antecedentes criminales o pasadas violaciones migratorias.”
Maribel Gonzalez. “Cierra EU control, pega a mexicanos”, Grupo Reforma; 20 mayo 2003.
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Los objetivos estratégicos de la Seguridad del Territorio Nacional en orden de

prioridad son:
e Prevenir ataques terroristas dentro de los Estados Unidos.
e Reducir la vulnerabilidad de los Estados Unidos al terrorismo.

e Minimizar los dafios e incrementar la capacidad de recuperacion de los

ataques que lleguen a ocurrir.

El concepto de seguridad nacional para el gobierno norteamericano tiene que
ponderar aquello inexistente, la amenaza, es decir lo que aln no sucede pero que
potencialmente puede ocurrir. No soOlo se plantea la posibilidad de ataques
terroristas convencionales, sino que, incluso, el gobierno norteamericano
contempla el uso de armas de destruccion masiva en contra de la poblacion y de
puntos estratégicos norteamericanos. La necesidad de prevencién ante la
amenaza del terrorismo pone a los sistemas de seguridad norteamericanos frente
a la necesidad de reducir las variables y los factores que potencialmente pueden
vulnerar su seguridad.

La amenaza del terrorismo radica en el potencial de cada individuo. El
terrorista no solo defiende una causa, sino que su actividad como militante le

200

permite escalar socialmente a él o a su familia=".

Nos sefiala Ana Maria Salazar que:

Para ser terrorista se requieren relativamente pocos recursos, en
comparacién con los gastos de defensa de un pais como Estados

Unidos. El arma principal del terrorismo son los individuos dispuestos a

200 para ampliar sobre el perfil, la personalidad y el entorno social del terrorista Cfr. O’ Brien Conor Cruise.
Genio y pasion y otros ensayos. FCE, México, 1994,
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matar inocentes y morir ellos mismos por su causa. Y no hay dinero,
tecnologia ni recursos en el mundo que puedan dar a un pais

seguridad absoluta frente a este tipo de amenazas®®*.

El documento también establece, a manera de alerta, la forma de operar de los
terroristas y las debilidades del EE.UU. Sobre esto, califica a los terroristas como
actores estratégicos, ya que, de acuerdo con el documento, los terroristas
“escogen sus blancos deliberadamente sobre la base de las debilidades que
observan en nuestras defensas y nuestra preparacion.”

La estrategia norteamericana comprende la reorganizacion de su
administracion publica, involucrando a los servicios de inteligencia y seguridad
nacional en las actividades gubernamentales cotidianas,

“el Presidente ha propuesto, y el Congreso la esta considerando
actualmente, la mas extensa reorganizacion del gobierno federal de los
pasados cincuenta afios. El establecimiento de un nuevo Departamento
de Seguridad del Territorio Nacional garantizaria mayor
responsabilidad sobre misiones criticas a la seguridad del territorio
nacional y unidad de propdésito entre las agencias responsables por
ellas"?%?,

Para el gobierno norteamericano el principal problema de la estrategia, a

escala nacional es el de “desarrollar sistemas interconectados y complementarios

201 Ana Maria Salazar. Seguridad nacional hoy, el reto de las democracias. Primera edicién; Editorial
Aguilar; México, 2002, p. 17.

202 La distribucién de la Estrategia Nacional para la Seguridad del Territorio Nacional coincide con la
consideracién por el Congreso de la propuesta del Presidente de establecer un Departamento de Seguridad del
Territorio Nacional. La estrategia se refiere a un "Departamento de Seguridad del Territorio Nacional"
solamente para ofrecer una vision estratégica para el departamento propuesto, no para asumir que ninguna
parte de la propuesta de presidente sera promulgada. www.usinfo.state.gov
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que sirvan de refuerzo en vez de repetitivos y que garanticen que se cumplan con
los requisitos esenciales”. Es decir, para poner en practica satisfactoriamente la
estrategia, es necesario involucrar no solo a los tres ambitos de gobierno, sino a
las empresas y a los individuos.

El plan estratégico pondera la necesidad de crear la coordinacion necesaria y
estructurar los sistemas de comunicacion y entrega, indispensables detectar,
prevenir, y responder a un ataque terrorista.

La Estrategia Nacional para la Seguridad del Territorio Nacional sigue las
mismas lineas y se concentra en las funciones de la seguridad del territorio
nacional en cuatro campos criticos®®: Inteligencia y advertencia, seguridad de las
fronteras y del transporte, contraterrorismo interno, proteccion de la infraestructura
critica, defensa de ataques catastréficos y preparacion para y respuesta a las
emergencias. Los tres primeros campos de la misién se centran primariamente en
prevenir los ataques terroristas; las dos siguientes en reducir los puntos
vulnerables de EE.UU; y la final en minimizar los dafios y la recuperacion de los
atagques que lleguen a ocurrir. La estrategia pretende proporcionar un marco para

alinear los recursos del presupuesto federal directamente, con la tarea de proteger

al territorio nacional.

En este sentido han sido desarrollados los acuerdos con México a fin de

reforzar el control de la frontera sur norteamericana®®. Para ello, el INM ha

203 E| terrorismo depende de la sorpresa. Con ella, un ataque terrorista tiene el potencial de hacer un dafio
masivo a un blanco que no esta consciente o preparado. Sin ella, las autoridades tienen buenas posibilidades
de anticiparse a los terroristas, y ain si aquellos no lo logran, el dafio que resulte de los ataques terroristas
probablemente sea menos severo.

204 Desde principios de la década de los noventa la seguridad fronteriza ha sido tema de atencion de los
servicios de inteligencia en América del Sur, los cuales ademas de reforzar sus actividades se han visto en la
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implementado la cooperacion entre agentes migratorios y proyectos de fronteras
inteligentes. Dichos proyectos consisten en hacer eficientes los cruces fronterizos
a partir de credenciales y lectores que identifique plenamente al portador de la
credencial. A partir de la instrumentacion de la Estrategia de Seguridad del
Territorio Nacional la sociedad norteamericana ha estado a la expectativa de

posibles ataques terroristas.

Diversos medios han criticado la actuacion del departamento de Seguridad
Nacional al ejercer una “guerra psicolégica” en contra de la poblacion
norteamericana. Regularmente ésta es alertada ante posibles ataques terroristas
por medio de colores. Del amarillo al naranja ya hay una situacion de precaucion
ante la supuesta certeza de los servicios de inteligencia. Generalmente ello se
informa en medio de operativos, movilizacién de efectivos y la participacion de los

medios de comunicacion.

necesidad de replantear su estructura y ampliar sus facultades de manera regulada. Por ejemplo “a partir de la
integracion del Comando Tripartito de la Triple Frontera (1996), Argentina, Brasil y Paraguay coordinaron
sus instituciones policiales y fuerzas de seguridad para ejercer una vigilancia eficaz en la region, segln pautas
analogas a las aplicadas por la Unién Europea (tratados de Schengen y Amsterdam). Merece destacarse el
establecimiento del Sistema de Intercambiode Informacion de Seguridad en el Mercosur (més Bolivia y
Chile), mecanismo de intercambio telemético en tiempo real de datos de interés policial, comparable al creado
en Europa. Los servicios de inteligencia latinoamericanos estn en un proceso de reformulacion, tendiente a
lograr una mayor integracion con el sistema democratico, mejorar su imagen y ofrecer mas garantias a la
ciudadania. Se necesita una profesionalizacion cabal, poner limites a la intervencion en asuntos de politica
interna coyuntural para concentrarse en verdaderas amenazas — como el narcotrafico y el terrorismo
internacional — y mecanismos adecuados de supervision.” José Manuel Ugarte. Las estructuras de la
inteligencia en América Latina Revista Foreign Affairs en espafiol. volumen 2, nimero 1; primavera de 2002;
ITAM, México.
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4.7 PERSPECTIVAS DE LA POLITICA MIGRATORIA MEXICANA

Como resultado de una propuesta de campafa, la cancilleria y el titular del
Ejecutivo trataron infructuosamente de consolidar un acuerdo migratorio que
permitiria la legalizacion de miles y tal vez millones de mexicanos en EE.UU.

Como promesa de campanfia ello traeria legitimidad®®®

a un gobierno que no ha
sabido consolidar acuerdos entre las fuerzas politicas a fin de impulsar consensos
que daria margen de accion y negociacion, por ejemplo, la aprobacion de una Ley
Migratoria y una de Seguridad Nacional.

Con base en un marco juridico y una politica con objetivos definidos
previamente negociados con las fuerzas politicas el gobierno federal, a través de
la Secretaria de Relaciones Exteriores se tendria posibilidad de negociar una
acuerdo migratorio. Sin embargo, los intentos de consolidad dicho acuerdo han
sido infructuosos.

A partir de los atentados del 11 de septiembre, los analistas coincidieron en

que la frontera sur de EE.UU. seria una de las fronteras mas controladas, y las

205 As se refiere el entonces canciller Jorge Castafieda a la politica exterior de los gobierno
priistas y la contrapone con la del gobierno de Fox: “Este discurso se sustentaba en dos
tesis fundamentales: La primera, que la identidad de México se define por el nacionalismo;
la segunda, que el nacionalismo debe caracterizarse por su oposicion sistematica a Estados
Unidos. Si bien ambas tesis tienen origenes comprensibles, su relevancia en los tiempos
actuales es cuestionable. Hay una serie de mecanismos y fuerzas en juego que las han
vuelto irrelevantes: La globalizacién y la integracion regional, pero también el surgimiento
de un nuevo sistema internacional basado en normas de observancia universal. Nos hemos
propuesto conciliar los principios fundamentales de nuestra tradicién diplomatica con las
exigencias del desarrollo econdémico y la seguridad en el mundo hoy”. Informe de gestion
2002 del Secretario de Relaciones Exteriores Jorge G. Castafieda. www.sre.gob.mx
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leyes y el control migratorio tenderian a una mayor observacion por parte de las
autoridades norteamericanas.’®

La frontera norte de México se perfila como una de las fronteras mas
transitadas y, por ende, mas problematicas®®’. La importancia geopolitica de
México, el incremento en los flujos migratorios y la creciente amenaza del
terrorismo y la delincuencia organizada tendran que ser factores capaces de
modificar una politica migratoria predominantemente poblacional.

De acuerdo con Ana Maria Salazar, la frontera norte de México, aunque
conflictiva “antes del 11 de septiembre existia en ella una estabilidad y una
coexistencia e interdependencia pacifica permitiendo que miles de mexicanos y
estadounidenses la cruzaran a diario con o sin documentos”®,

Una consecuencia de los atentados del 11 de septiembre fue el cese del

modo de vida en la frontera para pasar a una frontera controlada. Dicho control se

ha aunado a la politica norteamericana de seguridad nacional mencionada antes y

206 «E] 11 de septiembre funcioné como la alarma de un despertador para las autoridades mexicanas y
canadienses. De modo muy terrible les recordd que cuando Estados Unidos se preocupa por la seguridad,
también deben hacerlo sus socios comerciales mas proximos. En las horas siguientes a los ataques terroristas,
Estados Unidos cerré sus fronteras con Canada y con México imponiendo, en esencia, un embargo al
continente en nombre de su seguridad nacional. Los cruces fronterizos hacia Estados Unidos que
normalmente demoran a viajeros y mercancias unos momentos, se transformaron en kilométricos
estacionamientos, donde los conductores debian de esperar hasta 15 horas. Los dirigentes canadienses y
mexicanos fueron presa de un comprensible temor, no por los ataques terroristas en si, sino mas bien por los
efectos producidos por los acontecimientos de ese fatidico dia y que seguirdn latentes en sus relaciones con
Estados Unidos”. Athanasios Hristoulas. “México y Canadd ante la inseguridad continental, visiones
encontradas” en Foreign Affaire en espafiol. Otofio-invierno 2002; volumen dos, ndmero tres; ITAM, México,
p. 87.

27 Intentar cruzar como indocumentado de México a Estados Unidos tiene cada vez més
probabilidades de tener un desenlace fatal. Los datos muestran que cada vez menos gente
cruza la frontera, pero el niUmero de muertos se mantiene o se reduce muy poco. En el afio
fiscal 1999 murié un migrante por cada 6 mil 653 detenidos; en el 2000 fallecié uno por
cada 4 mil 478; en el 2001, uno por cada 3 mil 733, y en los primeros tres trimestres del
2002, uno por cada 2 mil 905 detenidos, segun cifras oficiales. Daniel Millan. “Cae

migracion, pero no muertes”, Grupo Reforma. 29 mayo 2003.
208 Ana Maria Salazar. Op. cit., p. 285.

138



a los convenios de cooperacion entre ambos paises. Desde el 11 de septiembre,
el INM ha incrementado el personal y la demanda tecnolégica para agilizar los
cruces fronterizos, implementando el modelo de fronteras inteligentes; el cual, por
medio de sistemas de redes y puentes inteligentes, permite la rapida identificacion
de los miles de personas que legalmente cruzan la frontera todos los dias®®°.

Sin descuidar los elementos poblacionales en el desarrollo de la politica
migratoria, sera necesario comprender a ésta dentro de perspectivas de seguridad
nacional. Ello permitira no solo plantear la posibilidad efectiva de hacer frente a las
amenazas mencionadas, sino de establecer un marco juridico apropiado y las
instancias gubernamentales que desarrollen dicha politica. La seguridad nacional
en EE.UU. implico la modificacion de la administracion publica. En el caso
mexicano es conveniente pensarla como resultado de acuerdos y consensos y
como una atribucion juridicamente establecida de los poderes; la cual, ademas,
debe ser vigilada desde las camaras.

En ese sentido, un apropiado marco juridico que regule la migracion debera
estar considerado dentro de un marco juridico que regule la seguridad nacional vy,
en consecuencia, que determine las facultades y atribuciones de los cuerpos
policiacos, permitiendo un mayor control fronterizo y acotando su ejercicio a un
estricto apego a la vigilancia de los derechos humanos de miles de migrantes
ilegales. El principal riesgo derivado de la migracion es la infiltracion de terroristas,

para ello los servicios de inteligencia deben incrementar su efectividad. Algunos

299 para ampliar la informacién sobre el programa implementado por el Instituto Nacional de Migracion, ver:
Www.inami.gob.mx
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investigadores han hecho notar que el gobierno mexicano conserva ciertas

debilidades, lo cual implica un riesgo a la seguridad de Estados Unidos y Canada:

“Los debates sobre seguridad apuntan a lograr dos objetivos estrechamente
relacionados. El primero es que América del Norte esté libre de terroristas. El
segundo objetivo — que resulta mucho més importante para Canada y México-
es el libre flujo de bienes, operaciones comerciales y turismo legitimos. La
preocupacién de Estados Unidos con respecto a México es que podria
representar una amenaza terrorista en un futuro. Lo que se teme es que Al
Qaeda y otras organizaciones terroristas puedan aprovechar de algin modo
la ineficacia y las arcaicas técnicas de investigacion propias de las fuerzas de

inmigracion, aduanas, y seguridad publica mexicanas”.?*

Se puede considerar que a partir del cierre de las fronteras de Estados
Unidos, el flujo de personas y mercancias se mermd, no solo del lado mexicano,
en tanto que Canada dirige mas del 80 % de sus exportaciones a su vecino del

sur.?!* Desde el 21 de marzo de 2002, los gobiernos de Estados Unidos y México

210 «En dias posteriores a los ataques, México detuvo e interrogé a decenas de personas
originarias de Medio Oriente, y la administracion de Fox desplegd efectivos militares y
policias en todo el pais para proteger las instalaciones estratégicas, el transporte publico y
los puntos fronterizos. Las tareas de inspeccion de visitantes que entran en México se
acrecentaron en mas del doble y, en el caso especifico de la seguridad aeroportuaria, los
viajeros deben ahora someterse a diversas revisiones electronicas y fisicas en los
aeropuertos internacionales. México comenzo a prestar mucha méas atencion a su frontera
sur con América Central, y envio efectivos militares para asistir a los funcionarios de
inmigracion y aduanas. La migracion es un factor esencial para entender el enérgico apoyo
de México a un escenario continental y de seguridad de un TLCAN ampliado. México no
necesita mas apoyo que el de Estados Unidos. La presunta pertinencia de Canada no es tal,
porgue el nimero de emigrantes mexicanos que se dirigen al pais no admite comparacién
con los que llegan a Estados Unidos, pues suman en total unas 10 000 personas por afo”.
Athanasios Hristoulas. “México y Canada ante la inseguridad continental, visiones
encontradas” en Foreign Affaire en espafiol; otofio invierno 2002; volumen dos, nimero
tres; ITAM México; Pp. 89, 90, 92.

21 Aduciendo a su seguridad nacional, el gobierno de EE.UU. y las decisiones del presidente Bush plantean
un problema de comercio exterior y de incumplimiento de lo establecido en el TLCAN. Aunque valido,
cualquier razon ha tendido a enfrentar diversas posturas. Mientras el gobierno norteamericano plantea la

necesidad de priorizar la seguridad fronteriza, el gobierno canadiense considera que dicha seguridad no
depende de los tres socios del TLCAN, basicamente los dirigentes canadienses se han mostrado reservados,
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acordaron promover una frontera eficiente y segura a fin de promover medidas y

mejorar la infraestructura y flujo de personas y mercancias.?*

Para el afio 2005 un nuevo problema se agrego a la agenda de seguridad
de México y EE.UU. Elincremento en las operaciones de las maras salvatrucha a
quienes se relaciona con el crimen organizado, y su posible relacion con
terroristas de medio oriente, esto propicié que el gobierno norteamericano alertara

a sus sistemas de seguridad y a los del gobierno mexicano de esta amenaza.

La palabra mara refiere a una pandilla, banda o clica, pero también a las
hormigas marabunta que al igual que estas pandillas atacan en grupo;
sociolégicamente es un grupo de referencia de jovenes, en un alto porcentaje
menores de edad, que se estructura como un grupo con conductas antisociales y
delictivas, las cuales han tendido a consolidarse, en el caso de las maras
salvatrucha, con estructuras propias del crimen organizado. Salvatrucha refiere a

su origen salvadorefio (en las dos primeras silavas) y a estar alerta (estar trucha).

Los miembros de las maras en su mayoria provienen de El Salvador , son
jovenes de barrios humildes, con antecedentes de desintegracion y violencia

familiar, de hecho cuando un nuevo miembro ingresa a la mara recibe una golpiza

argumentando que las diferencias fronterizas en América del Norte exigen un tratamiento bilateral, mas que
trilateral, en relacion con la seguridad continental.

212 «Estados Unidos ha solicitado mayor cooperacién bilateral y trilateral, indicando que los
tres socios del TLCAN deben intensificar su cooperacion en materia de seguridad,
estableciendo mecanismos formales de seguridad continental y fronteriza. En realidad,
Canada y México no tienen ninguna posibilidad de elegir; ambos deben acogerse a lo que
disponga su vecino comdn o, de lo contrario, sufriran las consecuencias econémicas y
politicas de un Estados Unidos hoy preocupado principalmente por la seguridad de su
territorio. México con una fuerte tradicion politica y cultural de independencia en la
elaboracion de la politica de seguridad exterior, acepto, e incluso alentd, el desarrollo de
mecanismos trilaterales. Athanasios Hristoulas. Op. cit., p. 88.
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por parte de todos sus integrantes. Los miembros de las maras se distinguen por
su atuendo (cabeza rapada, pantalones amplios, camisolas y tatuajes especificos
—por ejemplo el numero de lagrimas tatuadas en el rostro representa el nUmero de
personas a las que han asesinado y algunos portan la leyenda “perdoname madre
por mi alocada vida”) y por un lenguaje corporal codificado, el cual realizan

principalmente con las manos.

En México un gran nidmero se concentran en Chiapas aunque se puede
asegurar que se encuentran en gran parte del territorio nacional, en los EE.UU. y
Canada. Aungue son detenidos por peleas y conflictos callejeros, principalmente
se dedican a asaltar a trabajadores migrantes indocumentados y se les asocia al
trafico de personas, armas, venta de seguridad, secuestros y su posible vinculo

con organizaciones terroristas arabes.

Las maras en sus inicios fueron conformadas por salvadorefios en Estados
Unidos, la primera fue la Wonder 13, creada en 1969 y dirigida por “el flaco
stoner”. Siguen siendo dirigidas por un salvadorefio y estan conformadas por

centroamericanos.

Se estima que en la franja fronteriza entre Guatemala y México existen
unas 200 bandas de maras divididas entre la MS-13 y La 18, con por lo menos
tres mil miembros?®. Se estima que el total de integrantes podria pasar los diez

mil, fuera de El Salvador; solamente para marzo del 2005 habia 1291 detenidos en

213 Gonzalo Egremy; Los multiplos de la mara Salvatrucha; La Prensa; 29 de abril de 2005; El Salvador.
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las carceles de México. En El Salvador se estima que sus miembros suman

aproximadamente 130 mil.?%*

Dadas las caracteristicas y la forma de operar de las maras salvatruchas, el
incremento en sus actividades y su probable potencial para introducir a grupos
extremistas a EE.UU, estos grupos plantean un reto para México y su vecino del
norte y denotan las deficiencias en el control fronterizo, incluyendo a los paises
centroamericanos. La historia de las maras denota un problema de seguridad
publica de EE.UU. y El Salvador, que ha pasado a ser un problema de seguridad

nacional para cada pais y de seguridad regional para Centro y Norte América.

Ademas del problema de seguridad regional, la presencia de las maras
tiende a reforzar los controles fronterizos, lo cual generalmente implica, directa o
indirectamente, un incremento en las violaciones a los derechos humanos de los
trabajadores migrantes indocumentados y el reforzamiento policiaco e
institucional, lo cual reduce los margenes de negociacién de posibles acuerdos

migratorios, en tanto que ello se supedita a la seguridad interna de EE.UU.

Desde los acuerdos para homologar algunos aspectos de politica migratoria
de EE.UU. y México (desde el acuerdo firmado el 1o. de noviembre del 2002,
hasta el mas reciente, firmado en enero del 2003), se han planteado
principalmente dos elementos:

En primer lugar la seguridad fronteriza ®*°, en la cual México debera

cooperar con el vecino del norte en el control de los flujos migratorios. En segundo

lugar, acuerdos sobre migracion legal de mexicanos.

24 Andrés Becerril; La mara trafica en 22 estados; Revista Milenio; Marzo 28 de 2005; México.Pp. 5-9.
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El primero interesa a EE.UU. debido al prioritario interés por vigilar el
acceso a su territorio. El segundo interesa a México y esta supeditado a la
voluntad del gobierno norteamericano, voluntad que es reflejo de las necesidades
politicas y de mano de obra.

Por ejemplo, en la comparecencia del Secretario de Gobernacion del 16 de
enero de 2004 el titular de la Segob expone ante el H. Congreso de la Union los
motivos por los cuales agentes norteamericanos realizaban actividades en el
aeropuerto de la Ciudad de México. Aunque las acciones conjuntas no son
nuevas, y las tendencias indican que seran mas frecuentes, es necesario que se
creen los mecanismos para delimitar las actividades de los agentes.

En realidad, la propuesta de un acuerdo migratorio, planteada en diversas
visitas del Ejecutivo y la cancilleria, fue infructuosa y la respuesta clara del

Presidente Bush fue su negativa a negociar un acuerdo migratorio.

4.8 LEY DE SEGURIDAD NACIONAL
Aungue el presente estudio se delimité temporalmente hasta el afio 2003 es
de relevancia mencionar que en el afio 2005 se aprob6 una Ley de Seguridad
Nacional, con ello la seguridad nacional y en especifico la fronteriza, encuentra un
marco juridico y una diferencia que caracterizard a la politica migratoria, la cual
esta relacionada y en algunos casos determinada por la idea seguridad para el

Estado mexicano y sus paises vecinos.

215 Cabe sefialar que las modificaciones en materia migratoria son parte del documento comentado en el
apartado anterior, el cual establece la reestructuracion de la administracion pablica norteamericana en pro de
su seguridad nacional, ello a partir de los atentados del 11 de septiembre.
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Aunado a la Ley de Seguridad Nacional, el miércoles 18 de mayo de 2005
aparecio en el Diario Oficial de la Federacion el “Acuerdo por el que se reconoce
al Instituto Nacional de Migracién como instancia de seguridad nacional”®*®. Con
base en ello es posible afirmar que la politica migratoria y la seguridad nacional,
han tomado una dimension distintas a las que han tenido en la historia del pais.

La Ley define por seguridad nacional a “las acciones destinadas de manera
inmediata y directa a mantener la integridad, estabilidad y permanencia del Estado
mexicano”.

Paralelamente establece, en su articulo V como amenazas a la seguridad

nacional:

I.Actos tendentes a consumar espionaje, sabotaje, terrorismo, rebeldn, traicion a
la patria, genocidio, en contra de los Estados Unidos Mexicanos dentro del
territorio nacional;

Il. Actos de interferencia extranjera en los asuntos nacionales que puedan
implicar una afectacion al Estado Mexicano;

[l Actos que impidan a las autoridades actuar contra la delincuencia
organizada;

V. Actos tendentes a quebrar la unidad de las partes integrantes de la
Federacion, sefialadas en el articulo 43 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

V. Actos tendentes a obstaculizar o bloquear operaciones militares o

navales contra la delincuencia organizada;

VI. Actos en contra de la seguridad de la aviacion;
VI Actos que atenten en contra del personal diplomatico;
VIII. Todo acto tendente a consumar el trafico ilegal de materias nucleares,

de armas quimicas, bioldgicas y convencionales de destruccion masiva;

IX. Actos ilicitos en contra de la navegacion maritima;

216 Acuerdo por que se reconoce al Instituto Nacional de Migracién como Instancia de Seguridad Nacional;
Diario Oficial de la Federacion; miércoles 18 de mayo de 2005; pp 8 - 9.
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X. Todo acto de financiamiento de acciones y organizaciones terroristas;
XI. Actos tendentes a obstaculizar o bloquear actividades de inteligencia o
contrainteligencia, y

XII. Actos tendentes a destruir o inhabilitar la infraestructura de caracter

estratégico o indispensable para la provision de bienes o servicios publicos.

Debido a la estructura institucional y la planeaciéon de politicas y programas
en los diversos ambitos de la seguridad nacional a lo largo de la historia del pais
no existid un marco juridico que regulara en materia de seguridad nacional. Las
facultades y atribuciones al respecto han pertenecido a la Secretaria de
Gobernacion, en especifico al Centro de Investigacion y Seguridad Nacional, todo
lo anterior se especificaba en el Reglamento Interior de la Secretaria de
Gobernacion.

El articulo 36 enlista a los érganos desconcentrados de la SEGOB, el CISEN
aparece en el titulo primero del mencionado articulo y el INM en el titulo V.

Tanto la, ya desaparecida, Direccion Federal de Seguridad como Centro de
Investigacion y Seguridad Nacional operaron sin un marco juridico en materia de
seguridad nacional.

Fue hasta el 31 de enero de 2005 cuando aparecio publicada en el Diario
Oficial de la Federacion la Ley de Seguridad Nacional, primera en su tipo en
México.

En ese sentido es afortunada la aprobacion de la mencionada Ley en tanto
los acuerdos de cooperacion bilateral y de seguridad hemisférica se realizan con
mayor frecuencia y ante la respuesta exigida por el gobierno norteamericano en

materia de seguridad, control del crimen organizado y prevencion ante la amenaza
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del terrorismo. En contraste la Ley aparece afos después al atentado a las torres
gemelas y al incremento de operaciones bilaterales, del inicio de actividades del
Gabinete de Seguridad Nacional y del incremento de acciones coordinadas entre
los gobiernos municipales, estatales y federal.

Como se menciona en apartados anteriores la migracion en si no habia sido
objeto de la seguridad nacional, la misma Ley no la define como tal, sin embargo
si especifica los lineamientos de accién, integracion y accion, asi como los
elementos para hacer frente a las amenazas y riesgos en las franjas fronterizas y
aguellos asociados al fendmeno migratorio.

Por ejemplo en su articulo primero incluye la idea de integracion entre los
tres niveles de gobierno a fin de garantizar la seguridad nacional, lo cual encuentra

correspondencia con acciones que se estan llevando acabo actualmente:

Articulo 1.- Las disposiciones de la presente Ley son de orden publico y de
observancia general en todo el territorio nacional.

La misma tiene por objeto establecer las bases de integraciébn y accion
coordinada de las instituciones y autoridades encargadas de preservar la
Seguridad Nacional, en sus respectivos ambitos de competencia; asi como, la
forma y los términos en que las autoridades de las entidades federativas y los
municipios colaboraran con la Federacion en dicha tarea; regular los

instrumentos legitimos para fortalecer los controles aplicables a la materia.

Con la publicacion del Acuerdo que reconoce al INM como Instancia de
Seguridad nacional, la idea de migracién cambia en términos juridicos y politicos,
lo cual permite garantizar acciones y planear politicas, programas y planes

relacionando directamente la migracion a la seguridad nacional. Mientras a lo largo
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del siglo XX la migracion recibido un enfoque poblacional, en este afio la idea de
migracion, en términos politicos y juridicos también se integra al mandato

establecido en la Ley de Seguridad Nacional y en el citado acuerdo:

“Que las atribuciones del Instituto Nacional de Migracién tiene relaciéon directa
con la seguridad nacional, ya que de acuerdo con la Ley General de Poblacién y
el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacion, dicho Instituto tiene la
facultad y responsabilidad de proteger y tutelar la seguridad nacional...Que para
una adecuada realizacién de sus actividades y, con el fin de que éstas se
encaminen dentro del contexto de la seguridad nacional, es necesario que exista
colaboracién con el Centro de Investigacién y Seguridad Nacional, para que éste

se constituya como la institucion rectora de la Red Nacional de Investigacion”

Asi mismo la Ley y el Acuerdo contemplan la elaboracién y definicion de la
Agenda Nacional de Riesgos en la cual se mencionan entre otros: a la
delincuencia organizada, el terrorismo y el entorno internacional , asi la planeacién
en materia de seguridad nacional incluye la integracion de diversos riesgos y
amenazas definidos por las instancias pertinentes, por ejemplo: el Consejo de
Seguridad Nacional, el cual, de acuerdo con el articulo 12 de la citada Ley, preside
el Titular del Ejecutivo Federal, el Secretario de Gobernacion, el Secretario de la
Defensa Nacional, el secretario de Marina, el Secretario de Seguridad Publica, el
Secretario de Hacienda y Crédito Publico, el Secretario de la Funcion Publica, el
secretario de Relaciones Exteriores, el secretario de Comunicaciones Yy
Transportes; el Procurador General de la Republica, y el Director General del

Centro de Investigacion y Seguridad Nacional. Cabe mencionar que el Consejo de
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Seguridad Nacional acordo6 el 6 de abril del 2005 el reconocimiento al INM como
instancia de Seguridad Nacional.

Ante la tendencia de incremento en las acciones bilaterales y de los riesgos
propios de la seguridad fronteriza, la Ley otorga facultades que permiten al Estado
actuar en diversos ambitos y realizar acciones coordinadas de caracter
interinsitucional. A ello los mismos organismos deberan perfeccionar las formas de
coordinacién, operacion y especializacion de las areas.

La Ley y el Acuerdo facultan al INM, de acuerdo con el articulo segundo del
Acuerdo, para determinar y ejecutar politicas acciones y programas en materia de
seguridad nacional, coadyuvar a la definicion de la Agenda Nacional de Riesgos, y
proporcionar informacién para el desarrollo de actividades de inteligencia y
contrainteligencia.

Ciertamente la Ley de Seguridad nacional era necesaria para otorgar un
marco juridico al tema, pero también las amenazas tales como el terrorismo, el
trafico de armas, estupefacientes y personas y el incremento en las operaciones
de la mara salvatrucha implica un reforzamiento institucional y operativo.

Con la aprobacion de la mencionada Ley, por ejemplo la Secretaria de
Seguridad Publica a través de la Coordinacion General de Politica Criminal queda
facultada para implementar operativos interinstitucionales en los que incluso
participen agentes de diversas corporaciones. Tal es el caso de los operativos
para frenar las operaciones de las maras salvatruchas . Asi pueden operar
conjuntamente miembros, por ejemplo, del CISEN, la PFP la AFI, policias

municipales y estatales y los agentes del INM, sin que usurpen funciones.
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Es de esperarse el incremento de acciones coordinadas entre diversas
secretarias y cuerpos policiacos, en acciones bilaterales. Incluso a principios de
septiembre de 2005 se planted por parte de la cancilleria mexicana la posibilidad
de enviar tropas del ejército mexicano a misiones de pacificacion y humanitarias .

En materia migratoria la promulgacion de la Ley de Seguridad Nacional y el
reconocimiento del INM como instancia de Seguridad Nacional permiten a las
autoridades federales margenes de planeacion y operacion regulados
juridicamente, de ello puede esperarse una mayor eficacia en el control fronterizo
y en la coordinacion de acciones entre autoridades de los tres ambitos de gobierno

y en acciones bilaterales.

4.9 CONCLUSIONES

A lo largo del siglo, la politica migratoria se asocio principalmente a las
politicas y programas en materia de poblacion, de hecho la Ley de Poblacién rige
el marco juridico migratorio. Sin embargo, dadas las caracteristicas de las politicas
de seguridad interna en EE.UU. la migracion ha pasado a ser considerada dentro
de agenda bilateral de seguridad.

La migracion como fenbmeno no representd un riesgo para la seguridad
nacional; las diversas probleméticas que se derivan del fendbmeno migratorio
generalmente son atendidas fuera del ambito de la seguridad nacional. Tal es el
caso de los menores migrantes, que son atendidos por el DIF estatal en los
estados fronterizos; los problemas de seguridad publica generados por los
migrantes que pasan por algun estado de la Republica o problemas de salud

relacionados a la inmigracion ilegal.

150



Durante su campafia Vicente Fox planted un trato distinto a los emigrantes
mexicanos e incluso, como promesa de campafa, ofrecio la negociacion de un
acuerdo migratorio con el gobierno de los EE.UU. Aunque se llevaron a cabo
diversas reuniones, las delegaciones mexicanas no desarrollaron una propuesta
sélida, y paralelamente, el gobierno norteamericano no mostré interés. En ello
ademas influyo la politica de seguridad interna del gobierno estadounidense.

A partir de los atentados a las torres gemelas en EE.UU. el fenbmeno
migratorio se asocié a la seguridad fronteriza, principalmente por la amenaza de
internacion de miembros de grupos extremistas, pero también por el incremento
en las operaciones del narcotréfico, el trafico de armas, el trafico de personas y el
incremento de las maras salvatruchas.

Aungue la migracion en si no se consider6 como asunto de seguridad
nacional, a partir de la aprobacion de la Ley de Seguridad Nacional y el Acuerdo
que faculta al Instituto Nacional de Migracién para ejercer acciones en el ambito
de la seguridad nacional, la politica migratoria mexicana se amplia e integra el
concepto y las acciones propias de la seguridad nacional.

Los riesgos y amenazas establecidos en la Ley de seguridad Nacional, se
relacionan con los flujos migratorios desde el concepto de las nacionalidades
restringidas y los paises riesgo. Asi, la contraparte al flujo migratorio favorable ya
no es solo el extranjero pernicioso, sino aquel que representa un peligro real para
la seguridad nacional y bilateral.

Para hacer frente a los fendmenos relacionados a la migracién se han
tenido que implementar programas de coordinacién entre los tres ambitos de

gobierno, se ha creado un gabinete de seguridad federal, que integra a diversas

151



secretarias de estado y en coordinacion con el gobierno norteamericano se han
generado acuerdos y acciones bilaterales.

La idea de seguridad nacional para México ha cambiado, ya no consiste
principalmente en prevenir amenazas de invasiones de paises extranjeros o de
grupos subversivos, ahora la idea de seguridad nacional se ha ampliado y se
enfoca a prevenir diversas amenazas. Recientemente se aprob6 un marco juridico
a la seguridad nacional en México.

De lo anterior se concluye que la seguridad nacional ya no depende de las
decisiones de un pais, por ello incluso el término de seguridad nacional parece
inexacto, debido a que la seguridad ya no s6lo es nacional, sino - como en el caso
de México, particularmente en el tema migratorio- bilateral.

Ademas de las amenazas de terrorismo y de las maras los gobiernos
mexicano y norteamericano se enfrentan a los crecientes flujos de trabajadores
inmigrantes, al trafico de armas, narcoticos y personas por parte de los grupos
delictivos y a la amenaza del incremento de actividades e la guerrilla colombiana.
Asi la migracién de ser un tema poblacional ha pasado a convertirse en parte de
una agenda bilateral, y global, en constante cambio.

El gobierno de México se enfrenta a la falta de personal humano capacitado
y a la dependencia tecnoldgica en la materia. No son en vano las criticas a la
presencia de agentes estadounidenses asesorando al personal mexicano.

A pesar de lo anterior el gobierno mexicano ha sido incapaz de negociar
garantias para los trabajadores mexicanos en EE.UU. El gobierno norteamericano
a finales del 2005 ha planteado la construccion de un muro y se han destinado

mayores recursos a las areas de seguridad fronteriza.
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CONCLUSIONES
El fendmeno migratorio es complejo en tanto las causas que lo propician no se
circunscriben sélo a la pobreza aunque se asocia a ésta; a mediados del sexenio
del Presidente Fox las cifras indicaban que

“En este sexenio han perdido su empleo formal 560 mil mexicanos. Unos 25
millones 400 mil personas, con trabajos precarios y sin prestaciones de ley. En
los cuatro primeros meses se ejecutaron 21 mil 167 despidos, segun cifras del
IMSS. A razén de un promedio de 4 mil 829 despidos por semana, mas de 560
mil trabajadores y trabajadoras perdieron su empleo en el sector formal de la

economia mexicana durante los primeros 39 meses de gobierno del presidente

Vicente Fox Quesada”217.

Los crecientes flujos migratorios son producto del crecimiento de la
poblacion®*®, los cambios sociales, politicos, religiosos y culturales. Cada migrante
tiene expectativas personales de un mejor nivel de vida, y, en el caso de las
migraciones forzadas la expectativa, se funda en conservar la integridad personal.

La politica migratoria implementada por cada Estado tiende a dar cause al
fendmeno migratorio. El caso mexicano ponderé la legislacion y los programas en
materia poblacional, ademés de generar instituciones. Ello es resultado de un

proceso histérico y de una tradicién juridico—politica. Sin embargo, las instituciones

2" Juan Antonio ZOfiga. “En la informalidad labora 62.7% de la poblacion

econdmicamente activa, segun Banamex” en Reforma. Miércoles 4 de junio de 2003.

218 por ejemplo, la falta de oportunidades asociada al incremento de la poblacién, tiene
como consecuencia que un mayor namero de jovenes emigre, lo cual representa pérdida de
mano de obra en edad productiva para los paises expulsores, como México. “En su informe
2003 sobre el Estado de la Poblacion Mundial, la Organizacién de las Naciones Unidas dijo
que casi la mitad de los habitantes del orbe tienen menos de 25 afios de edad, siendo la
mayor generacion de jovenes jamas registrada en la historia”. EI Universal; martes 09 de
diciembre de 2003, Internacional, pagina 5.
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se han visto rebasadas ante el incremento de los flujos migratorios y de
fendmenos como el terrorismo, lo cual conlleva a las autoridades a implementar
acciones emergentes.

Si la politica migratoria mexicana se inscribe dentro de una tradicion
histérica, es un error plantear sus acciones y el disefio de nuevos programas
basandose en el modelo norteamericano. Estados Unidos histéricamente ha
privilegiado el control fronterizo y, aunque México debe reforzar la seguridad en
las fronteras, la planeacion de dichas acciones y de una politica regida por un
marco juridico debe ser resultado de las instituciones existentes y de la tradicion
politica y juridica.

Entre 1995 y 2004 el presupuesto para el control fronterizo ejercido por el
gobierno norteamericano se incrementd de casi 500 millones a mas de 2000
millones de ddlares y tuvo como consecuencia un incremento de casi 100 a mas
de 500 migrantes, (incluyendo lo no identificados y los restos 6seos encontrados.

Entre 2003 y 2004 las detenciones de la patrulla fronteriza se incrementaron
63.2%, llegando a un total de 1,137,566. Y entre 1997 y 2003 2352 mexicanos
fallecieron en su intento por cruzar la frontera.

En los ultimos afios la politica migratoria de los Estados Unidos ha
transitado de la estrategia de “"prevencion por medio de la disuasion” a la
estrategia de “vigilancia fronteriza concentrada” en la frontera. Dicha situacién ha
incluido diversas operaciones policiacas, la mas famosa es la construccion de un
muro divisorio y la mas moderna es el IDENT, es decir, un sistema computarizado

de escaneo bhiométrico.
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La vigilancia fronteriza ha comprendido varios programas: Hold The Line,
(El Paso, 1993), Operacion Guardian (San Diego, 1994) con tres etapas:
Operacién Salvaguardia (Arizona, 1995) y Operacién Rio Grande (Texas, 1997)2.
Los presupuestos destinados han evolucionado de aproximadamente 250 millones
de dolares en 1980 a 800 millones de délares en 1993 y a 4.3 mil millones en el
ejercicio fiscal de 2001. “Una década de operativos de la Patrulla Fronteriza ha
dejado como saldo 3 mil migrantes muertos, 12 millones de indocumentados
aprehendidos y la consolidacion del trafico de personas como una actividad

rentable. No obstante, cada afio 350 mil ilegales han ingresado a los Estados

Unidos a través de los estados que colindan con México” 2*°.

Sobre este tema, Montfort Guillén nos dice que

Desde 1993, la Patrulla Fronteriza ha rebasado el doble de sus efectivos y
suman ahora mas de nueve mil agentes. El Sistema de Inmigracion y
Naturalizacion constituyé después del FBI, la segunda institucion en tamafo
dedicada al cumplimiento de la Ley. En 1963, la Patrulla Fronteriza dedicaba
algo asi como 500 mil horas al afio a la vigilancia de la frontera sur. En 1997
destind casi 4 millones y medio de horas/hombre a esta tarea. La efectividad
de estas medidas se mide por el nimero de detenciones que pasaron de 979
mil 101 en 1994 a 1 millébn 643 mil 679 en el afio 2000. Las zonas de
incremento y de decremento de detenciones exhiben por si mismas el actual
problema migratorio. Mientras se aprecia un decremento de menos 66% de
detenciones en San Diego, zona urbana y sin mayores riesgos de muerte
para los ilegales, exceptuando los atropellamientos en las carreteras, se
constata un fuerte incremento en las zonas de Yuma, 413% en Tucson,

342% en Arizona y de 214% en Del Rio, en el Estado de Texas,

219 Antonio Trejo. “Las rutas de la muerte” en Reforma. 31 de mayo de 2003.
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precisamente, las zonas mas inhdspitas, dificiles para atravesar la

frontera.”??°

Ante el creciente control de la frontera, México ha optado por participar en
el control fronterizo y optar por la negociacion de acuerdos bilaterales y abrir la
posibilidad de acuerdos migratorios. Aunque la cooperacion bilateral no implica
supeditacion de la politica y las instituciones existentes, es cierto que no es
posible para México contener los flujos migratorios ni retener a la poblacion
emigrante en busca de mejores oportunidades. De hecho, la “inmigracion tiene
muchas ramificaciones, evidentes o sutiles. Lo importante es que su proximidad
hace que los dos paises estén prisioneros, en cierta medida, de los problemas del
otro. Y si bien México padece de una dependencia y subordinacion mayores, ello
afecta a Estados Unidos. El sistema politico mexicano debe considerar
cuidadosamente los problemas internos y las politicas asociadas que afectan la
relacion”?*,

Aunque ambos gobiernos hablan de una “responsabilidad compartida”, ésta
no es posible si las autoridades mexicanas se dedican a aplicar programas de
control policiaco en las fronteras definiendo ese tipo de acciones como una politica
migratoria.

La falta de una legislacion en materia de seguridad nacional y de una en
materia migratoria son factores que impiden el desarrollo de una politica migratoria

definida que sirva de base para las negociaciones bilaterales, tanto en asuntos de

seguridad fronteriza, como en los posibles acuerdos migratorios.

220 Francisco Monfort Guillén. Migracién: acto civilizatorio; Foros de politica migratoria; INM 2001; foro 4.
También ver: Wayne Cornelius. “Muerte en la frontera” en Este Pais. No. 119, febrero 2001.
221 Roderic Ai Camp. Op. cit., p. 72.
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Es cierto que el Congreso de los Estados Unidos esta considerando
diferentes propuestas legislativas que se relacionan con los programas de
trabajadores temporales y de regularizacién. Estas incluyen propuestas para
cambiar el proceso de certificacion de trabajo por lo que toca a los trabajadores
agricolas de temporada y para dar la condicion de residente permanente a
algunos trabajadores que han permanecido por un largo tiempo determinado en el
pais, y para modificar el nivel de inmigrantes patrocinados por familiares a nivel
mundial. Pero aunque el gobierno norteamericano acepte un acuerdo migratorio,
ello no define las politicas internas en México, ni las acciones ante los flujos
migratorios, los cuales tienden a incrementarse.

En materia de seguridad nacional y fronteriza, el 9 de abril del 2003 se
publico en el Diario Oficial de la Federacion el Acuerdo por el que se crea el
Gabinete de Seguridad Nacional el cual es resultado de un acuerdo entre el
Ejecutivo y algunos secretarios de Estado. Sin embargo, este Acuerdo no
contempla a las camaras de representantes, ni a las fuerzas politicas, ni a los
sectores académicos e, incluso, le resta capacidad de accion a la Secretaria de
Relaciones Exteriores y a la Procuraduria General de la Republica.

A pesar de los logros obtenidos por la coordinacién de actividades
derivadas de dicho acuerdo, no se puede concebir una politica migratoria
adecuada a las necesidades de seguridad nacional hasta que los sectores
mencionados participen a fin de agilizar y hacer méas efectivos los resultados, la
creacion de conceptos y la retroalimentacion de un tema central tanto para la

agenda nacional como para la norteamericana.
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Uno de los principales logros del Gabinete de Seguridad Nacional es la
persecucion, en acciones bilaterales, de traficantes de drogas y de personas.
Debido a la intensidad de las acciones en contra de polleros se puede aventurar la
hipotesis de que el gobierno de EE.UU. ha instruido a sus instituciones
encargadas de la seguridad interna la persecucion del trafico de indocumentados
debido, principalmente a la carencia de control que existe ante este fendmeno.
Esto abre potencialmente la posibilidad de que militantes de organizaciones
terroristas ingresen ilegalmente a territorio norteamericano con la intencion de
perpetrar ataques.

En este contexto, la coordinacion bilateral estd marcada por las acciones
que el gobierno estadounidense considera relevantes. Es decir que debido a la
carencia de un proyecto de seguridad nacional y migracion, las pautas en materia
de seguridad hemisférica estan siendo marcadas por los servicios de inteligencia
norteamericanos. Como se menciond con antelacion, la carencia de un proyecto
de seguridad nacional en México implica la pérdida de soberania y, lo que es peor,
la incapacidad de respuesta y vulnerabilidad de las instituciones en caso de que
se requiera de forma urgente coordinar acciones en los tres niveles de gobierno o
entre los poderes.

El Acuerdo para la Creacion del Gabinete de Seguridad también denota la
carencia de un proyecto a mediano y largo plazo que tienda a garantizar la
estabilidad interna y la posibilidad de participar en acuerdos hemisféricos de
seguridad.

A partir de la promulgacion de la Ley de Seguridad Nacional, la migracién

posee nuevas caracteristicas y las instituciones encargadas pasaron al &mbito de
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la seguridad nacional. Asi es posible plantear escenarios diversos escenarios en
los cuales el gobierno mexicano tendra que dar cumplimiento a los acuerdos de
seguridad bilateral, garantizar su seguridad nacional, actualizar sus servicios de
inteligencia y vigilancia fronteriza, asi como la colaboracién entre ambitos de
gobierno. Ello ente el recrudecimiento de las politicas que tienden a restringir el
acceso y los derechos a los trabajadores mexicanos en EE.UU, por lo cual se
deberan crear mecanismos que tiendan a dar cause a las necesidades de los
mexicanos en el vecino pais.

En edicion del mes de abril de 2004, la revista norteamericana Foreign
Policy publicé un articulo del profesor S. Huntington®??. Dicho articulo especifica
que los enemigos de la cultura estadounidense no son los &rabes, quienes se
encuentran geograficamente delimitados, ni los terroristas a quienes finalmente se
les controla por la via militar. Los principales enemigos de la cultura
norteamericana son los inmigrantes mexicanos, quienes no se han integrado a
Norteamérica y no lo haran en tanto que “no suefien en inglés”. Trabajos similares

han aparecido en la prensa:

“Bajo el titulo ‘Keep american dream for americans’ -que el suefio americano
sea para los americanos-, la seccién de opinion del diario The Desert Sun, de
Palmspring, California (a 95 millas de Mexicali), publicé el pasado 21 de agosto
una carta donde se sefiala que la incursion de ‘los mestizos’ a Estados Unidos

y ‘sus defectos’ estdn poniendo en peligro el sello del pais, que es ser ‘el

222 peter Gown explica que la identidad de la politica norteamericana se basa en la idea de
enemigo interno y externo, lo cual se identifica con mayor claridad a partir de la guerra fria
y el expansionismo de los intereses norteamericanos, retomando al profesor Huntington
explica la politica norteamericana como una sucesion de conflictos. Peter Gowan. “Us : un”
en New Left Review. 24, November-December, 2003.
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ejemplo del mundo’, porque los ‘latinos’ afectan la excelencia del sistema
educativo y ‘destruyen nuestro suefio americano’. En la carta -firmada por Phil
H. Jackson- se llama a retrasar la expansién de los hispanos y otros
extranjeros con una politica de cero migracion. ‘Esto no es racista, sino soélo
una sugerencia para tratar de conservar nuestro modo de vida -el mejor del
mundo’. Anualmente, segun el texto, los latinos cuestan billones de dolares a
las autoridades ‘(mire el periddico, escuche y vea en la television los apellidos
de los criminales)’ y arruinan nuestro lenguaje. El firmante, votante de Bush en
los pasados comicios, se queja de que el ahora presidente quiera concederles
una "amnistia" a 10 millones (sic) de mexicanos. ‘La mayoria se convirtieron en
criminales cuando entraron y se quedaron en nuestro pais ilegalmente’.
Reclama la estratagema politica puesta en marcha por la administracion y dice:
"esta gente vota por raza -no por competencia. Deberian estar en la céarcel o
, 223

deportados’.

Los mexicanos no han tenido que cruzar el mar para llegar a EEUU?**. Por
el contrario, el hecho de estar geograficamente cerca los mantiene arraigados a
sus costumbres y a su idioma; ademas de que tienden a agruparse en ciertos
estados donde ya consiguen representacion politica y han desplazado a los
norteamericanos nativos.

La tesis de Huntington ha encontrado eco en el &mbito politico e intelectual.
Por ello es de esperarse un constante rechazo de la sociedad norteamericana

hacia los inmigrantes mexicanos.

228 “| os mestizos atentan contra el suefio americano, publican en diario de EU; cero

migracion, propone lector de The Desert Sun” en La Jornada; Sabado 25 de agosto 2001.
224 «|_a Oficina del Censo informé el martes que los hispanos han superado a los negros y
son ahora la minoria étnica méas grande de Estados Unidos. La poblacién hispana ascendio
a 37 millones en julio del 2001, un alza de 4,7 por ciento con respecto a abril del 2000. La
poblacion negra aumentd en 2 por ciento en ese mismo periodo, a 36,1 millones. En el
censo de 2000, se registraron 35,3 millones de hispanos en EE.UU. La cifra no incluye a los
3,8 millones de hispanos de Puerto Rico. El 58,5 por ciento de los hispanos de EE.UU. son
de origen mexicano”. 21 de enero, 2003; AP
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Por lo anterior, la politica migratoria mexicana se encuentra en la posibilidad
de consolidad definiciones, instituciones y basarse en un marco juridico que
contemple los diversos factores del fendmeno migratorio, desde diversas
perspectivas, las cuales deberan valorar, la aportacion de la comunidad mexicana
en los EE.UU. y en México, ello servira de base para un planteamiento de
acuerdos bilaterales.  Ciertamente, el articulo de profesor Huntington ha
encontrado eco y rechazo a la vez. Sin embargo, su planteamiento abre la
posibilidad de plantear un debate en diversos ambitos, pues de acuerdo con

Carlos Fuentes, el siglo XXI sera el siglo de las migraciones, o no sera.
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