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RESUMEN:

Las malas decisiones y practicas gubernamentales tienen un efecto
transterritorial en la dignidad de los migrantes, puesto que no sélo afectan a
quienes se encuentran en territorio nacional y por tanto deben ser protegidos
conforme a la normatividad vigente en el Estado Mexicano, sino que perjudican
a los mexicanos que radicando en territorios extranjeros se ven violentados en
su derechos humanos por la pasividad de quienes estan obligados a proveerles
asistencia. Pese a que el respeto a los derechos humanos, entre ellos los de los
migrantes, en México funge como un instrumento de legitimacion politica, las
instituciones encargadas de materializar en la actividad gubernamental la
legislacion existente carecen de estructuras institucionales adecuadas, de
instrumentos cuantitativos claros para monitorear los resultados y de procesos
burocraticos pertinentes que permitan llevar a la practica de manera eficaz los
objetivos de politica publica en el sector. Aunado a lo anterior, la falta de
voluntad politica de la clase gobernante ha impedido aprovechar la participacion
ciudadana y la experiencia de otros paises en la ideacion de soluciones
congruentes con las obligaciones contraidas y las expectativas planteadas.

El principal objetivo de la investigacion es el de identificar las estructuras
institucionales y los procesos burocraticos fallidos que generan los resultados
negativos en materia de proteccion de los derechos humanos de los migrantes,
puesto que se parte de la hipdtesis de que una vez que sea posible
determinarlos con claridad, sera factible elaborar una estrategia de politica

publica apropiada para corregirlos.

PALABRAS CLAVE:

Migracion internacional, derechos humanos, politica migratoria, politicas

publicas, legislacion migratoria.
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ABSTRACT:

Bad governmental decisions and practices have a trans-territorial effect on
the dignity of migrants, since they not only affect those who are in national territory
and therefore must be protected in accordance with the regulations in force in the
Mexican State, but they also harm Mexicans living in foreign territories who are
violated in their human rights by the passivity of those who are obliged to provide
assistance to them. Although respect for human rights, including the rights of
migrants, in Mexico acts as an instrument of political legitimacy, the institutions in
charge of implementing existing legislation in government activity lack adequate
institutional structures, clear quantitative instruments for monitoring results and
relevant bureaucratic processes that allow for the effective implementation of
public policy objectives in the sector. In addition to the above, the lack of political
will of the ruling class has prevented taking advantage of citizen participation and
the experience of other countries in the ideation of solutions congruent with the

obligations contracted and the expectations raised.

The main objective of the research is to identify the institutional structures
and failed bureaucratic processes that generate negative results in the protection
of the human rights of migrants, since it is assumed that once they can be clearly
identified, it will be feasible to develop an appropriate public policy strategy to

correct them.

KEY WORDS:

International migration, human rights, immigration policy, public policies,

migration law.
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INTRODUCCION.

Pese al esfuerzo institucional que diversas autoridades han desarrollado en
dicha area, las politicas publicas que en proteccion de los derechos humanos de
los migrantes se han instaurado en México, producen resultados que distan de ser
congruentes con las obligaciones que en dicha materia se han arrogado tanto en
el plano nacional como supranacional las instituciones a cargo de su
implementacion. Lo anterior trae como consecuencia que se vulnere la dignidad
humana de numerosos migrantes extranjeros que cruzan el territorio mexicano a la
par que se ofrece un soporte institucional insuficiente a los paisanos que sufren un
trato similar en el extranjero, especialmente en los Estados Unidos de América,
destino al que arriban la mayor parte de los migrantes de origen mexicano.

Migrantes extranjeros, en especial centroamericanos han sufrido toda clase
de vejaciones al momento de cruzar el territorio nacional, tanto por parte de la
poblacién como del gobierno, convirtiendo a México en un auténtico infierno al que
se deben confrontar en su busqueda por el suefio americano, cualquiera que ose
ingresar en forma indocumentada. Arribar a tierra azteca sin documentos, es una
actividad en extremo peligrosa, pues implica no sélo atravesar un terreno
geografico hostil, sino que también genera toda clase de conflictos derivados de la
pululacién de personas que han convertido al amedrentamiento de los migrantes
en un negocio sumamente lucrativo. Robos, violaciones y secuestros son algunas
de las cosas a las que se suelen enfrentar los centroamericanos durante su
trayecto, lo que convierte a la frontera mexicana en una de las mas peligrosas del
mundo.

La comunidad internacional ha dado seguimiento a numerosos Yy
lamentables hechos que con motivo de los excesos cometidos en contra de los
migrantes, han alcanzado una proyeccion internacional, como es el caso de las
masacres acontecidas en la poblacién de San Fernando Tamaulipas, evento que
motivd una necesaria reforma a la ley general de poblacion en el ano 2011,
gestando con ello el inicio de vigencia de la ley de migracion, la cual toma como

eje recto, al menos en el texto juridico, el respeto irrestricto a los derechos
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humanos y la congruencia que debe mantener el gobierno respecto al trato
ofrecido a los extranjeros, el cual no puede bajo ninguna circunstancia ser distinto
a aquel que se solicita de otros gobiernos, respecto a los mexicanos.

A ocho afos de la reforma migratoria de 2011, no se han logrado
numerosas de las aspiraciones que le dieron origen y las condiciones de vida de
quienes se ven forzados a migrar, son cada vez mas hostiles, como consecuencia
de la inestabilidad politica y la pobreza que se vive en diversas regiones de
Centroamérica.

Los migrantes mexicanos, tampoco han encontrado una respuesta del todo
adecuada para sus necesidades. Las malas decisiones y practicas
gubernamentales han tenido un efecto transterritorial en la dignidad de los
migrantes, puesto que no soélo han afectado a quienes se encuentran en territorio
nacional y por tanto deben ser protegidos conforme a la normatividad vigente en el
Estado Mexicano, sino que perjudican a los mexicanos que radicando en territorios
extranjeros se ven violentados en sus derechos humanos por la pasividad de
quienes estan obligados a proveerles asistencia, de tal suerte, que en la mayoria
de los casos, los migrantes mexicanos suelen encontrar un nulo o escaso apoyo
por parte del personal del servicio exterior, una vez que han sido sometidos a un
proceso de expulsion, lo que redunda en que se vean expuestos a toda clase de
vejaciones en manos de autoridades extranjeras.

Desde el plano supranacional han surgido numerosos avances juridicos que
incentivan a la mejora de la practica de las politicas publicas, sin embargo, pese a
que México esta obligado a acatarlos en términos tanto del Convenio de Viena
sobre el derecho de los tratados, como por la propia Constitucion Mexicana en sus
articulos 1 y 133, existe una profunda resistencia por parte de las autoridades
administrativas, las cuales operan en forma ineficaz e ineficiente en lo que
respecta a los conflictos en los que se ha afectado la dignidad de los migrantes.

Derivado de ciertas presiones internacionales, México ha decidido transitar
de un sistema juridico constitucional social y democratico de derecho, a uno
neoconstitucional, en el que los derechos humanos son las fundamentos que

legitiman el accionar gubernamental, mismo que no solo se ve limitado por el
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quehacer institucional que se desarrolla en el fuero interno, sino que en atencion al
llamado control difuso de convencionalidad y a los principios de interdependencia,
progresividad e indivisibilidad, no es posible desatender ninguna obligacion
internacional en la materia, pues ello equivaldria a violentar la propia constitucion,
ya que automaticamente, los derechos humanos reconocidos en tratados
internacionales ratificados por México, se convierte por ley en texto constitucional,
generando con ello, la pauta estatal que obliga a todas las autoridades del pais en
el ambito de sus respectivas competencias, a respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos de cualquier persona que se encuentre fisicamente en
territorio nacional, sin importar su estado regular o irregular de estadia.

En éste tenor, instituciones tanto del sistema universal como del sistema
regional de proteccidn de derechos humanos han sido enfaticas en sehalar que es
necesario reformar nuestra legislacion y practicas politicas migratorias, puesto que
ello redundaria en la mejora significativa del trato a los migrantes. Para ello se han
gestado numerosas propuestas, algunas de las cuales es posible localizar en
opiniones consultivas, sentencias, recomendaciones e informes tematicos, todos
ellos al alcance de cualquier gobierno subnacional interesado en mejorar sus
procesos.

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos,
autoridad internacional ampliamente versada sobre el tema y de quien la mayor
parte de las naciones del mundo obtienen instruccion sobre la forma en que se
deben desarrollar politicas publicas en materia de proteccibn de derechos
humanos, ha instaurado una metodologia para la medicion de compromisos,
esfuerzos y resultados en derechos humanos, en la que considera que existe una
intima relacion entre los indicadores estructurales y de procesos con los
indicadores de resultados, cuando se habla de politicas publicas vinculadas a los
derechos humanos reconocidos por el derecho internacional. Toda vez que el Alto
Comisionado es el maximo funcionario de las Naciones Unidas responsable de los
derechos humanos, asi como una autoridad moral y portavoz de las victimas a
nivel global, su perspectiva metodoldgica reviste de especial valor, por lo que la

presente tesis la toma en consideracién para la investigacion del tema.
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Sentado el anterior precedente, surge la duda sobre ;de qué forma las
estructuras gubernamentales y sus procesos burocraticos inciden en la
naturaleza de los resultados obtenidos en materia de derechos humanos de los
migrantes en el contexto de la transterritorialidad México- Estados Unidos?
Pregunta que la presente investigacion doctoral pretende dar respuesta
mediante el empleo de la metodologia de la escuela de la libre investigacion
cientifica, la cual junto con la provista por el Alto Comisionado se considera la
mas idonea para analizar las instituciones juridicas y politicas relacionadas con
los derechos humanos, toda vez que aborda los conflictos incorporando
elementos de interpretacion contextual, correlacionando los desarrollos legales
en materia interpretativa con las diversas normas vigentes al atender un mismo
fenobmeno social, todo ello en el contexto del quehacer institucional de las
autoridades publicas.

El principal objetivo de la investigacién sera el de identificar las
estructuras institucionales y los procesos burocraticos fallidos que generan los
resultados negativos en materia de proteccion de los derechos humanos de los
migrantes, puesto que se parte de la hipétesis de que una vez que sea posible
determinarlos con claridad, sera factible elaborar una estrategia de politica
publica apropiada para corregirlos.

Tanto el gobierno estadounidense como el gobierno mexicano, en el
plano sustantivo disponen de buenas leyes con las cuales atender el fendmeno
migrante, el problema se gesta al momento de ejercitar los procedimientos
migratorios devenidos de dichas leyes y durante la practica institucional, toda
vez que gran parte de la normatividad termina convirtiéendose en letra muerta,
como consecuencia de una falta de aplicacion por parte de las autoridades
encargadas de dicha encomienda.

A lo largo de la investigacion, se analizaran los aspectos mas relevantes
de la practica institucional, asi como las inconsistencias existentes en la
normatividad, todo ello, para descubrir las deficiencias procedimentales e
institucionales que generan los malos resultados que en materia de proteccidn

de los derechos humanos de los migrantes se tienen.
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Para lograr lo anterior, el presente documento abordara en un primer
término los fundamentos sobre los que descansara la investigacion, tras de los
cual se contextualizara el problema, se estudiaran las posturas tedricas que se
han desarrollado en el rubro y se fijara la metodologia a utilizar, para finalmente
una vez aplicada ésta sean exhibidos los resultados, asi como algunas
propuestas de politica publica que puedan ser de utilidad para dar solucién al

problema motivo de la presente tesis doctoral.
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CAPITULO PRIMERO: FUNDAMENTOS DE LA INVESTIGACION.

Planteamiento del problema.

La vulneracion de los derechos humanos de los migrantes en la zona
geografica de México, es un problema que precisa analizarse desde una
perspectiva holistica y multidisciplinaria, ya que involucra factores propios de la
Economia, las Relaciones Internacionales, las Politicas Publicas y el Derecho
que resultan necesarios para comprender la dimensién del conflicto y con ello
poder elaborar una alternativa de solucion viable y sostenida que provea
respuestas a las actuales limitaciones institucionales y sociales que impiden
positivizar los derechos que los migrantes tienen reconocidos en los cuerpos
normativos nacionales e internacionales.

La promulgacién de leyes con un enfoque de respeto a los derechos
humanos en México, no basta para mejorar la situacion cuando al otro lado de la
frontera no se sigue el mismo patrén normativo e incluso en el propio territorio
nacional se carece de las capacidades institucionales y la voluntad politica para
acatar los ordenamientos vigentes en materia migratoria, especialmente en lo
referente al deber de las autoridades de garantizar un minimo de proteccion a la
dignidad humana de los migrantes, quienes no se ven beneficiados de la mejora
legislativa mediante la praxis juridica e institucional.

De manera reciente, a lo largo de toda la Union Americana diversos
actores politicos han incentivado la generacion de politicas publicas y
normatividad legal disefiada para dificultar e inclusive criminalizar la migracion
de individuos provenientes de paises de Latinoamérica como México, a la par
que las condiciones econdmicas y sociales de nuestro pais han orillado a
millones de personas a abandonar el territorio nacional en busca de mejores
oportunidades de trabajo y subsistencia, en los paises vecinos. Es en éste
contexto, en el que se ha construido el ambiente propicio para la violacién de los
derechos humanos de migrantes en la zona fronteriza de nuestro pais y Estados
Unidos, los cuales pese a ser fuente de desarrollo econdbmico en los lugares

donde laboran, son estigmatizados, perseguidos y orillados a vivir en
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condiciones muchas veces infrahumanas, en virtud de discursos demagdgicos
con los que se pretende convertir a los extranjeros en situacion irregular, en el
chivo expiatorio apropiado para explicar las crisis sociales y econdmicas que
afectan a quienes radican en el territorio estadounidense.

Desde hace algunas décadas cada afio en México, una amplia cantidad
de personas de origen centroamericano y del Caribe, se aventuran a cruzar el
territorio nacional en forma irregular con el afan de llegar a Estados Unidos, los
cuales en su trayecto afrontan toda clase de vejaciones por parte de los
ciudadanos y las autoridades, quienes como resultado de una cultura de
legalidad débil y altos niveles de corrupcion, vulneran su dignidad humana a
través de diversas formas de coaccion o violencia, llegando en algunos casos
extremos a causarles la muerte.

A raiz de los tristemente célebres eventos acaecidos en Tamaulipas en
los anos 2010 y 2011, el Congreso de la Unién tomd la decision de expedir la
Ley de Migracion, reformando, derogando y adicionando diversas disposiciones
de la Ley General de Poblacion, del Codigo Penal Federal, del entonces vigente
Cddigo Federal de Procedimientos Penales, de la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada, de la Ley de la Policia Federal, de la Ley de
Asociaciones Religiosas y Culto Publico, de la Ley de Inversién Extranjera y de
la Ley General de Turismo.

La creacion de la nueva ley, trajo consigo vez primera en la historia del
pais la generacion de una politica migratoria con un eje rector basado en el
respeto a los derechos humanos y no en el discurso de seguridad nacional, sin
embargo, hasta la fecha sigue sin establecerse mecanismos institucionales
claros que permitan cumplir con los objetivos de dicha normatividad secundaria,
la cual adolece de diversas lagunas que no han podido ser corregidas o suplidas
hasta el momento.

De manera paralela a la creacion de una normativa que regula y
humaniza la politica migratoria en México, se reform¢é el articulo primero de la
constitucion mexicana introduciendo, en el derecho mexicano el Control difuso

de convencionalidad, consistente en la obligacion de todas las autoridades del
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pais de acatar en el marco de sus respectivas competencias, el contenido de
todos los tratados internacionales signados y ratificados por México que en su
redaccion dispongan de derechos humanos, lo cual abre un nuevo universo de
posibilidades no exploradas en la busqueda de la justicia en la historia de
México. Si se ejecutan las politicas adecuadas que respalden el texto
constitucional se puede configurar un modelo de nacién distinto al que
tradicionalmente se ha tenido, logrando con ello un gobierno que
verdaderamente represente los intereses de la poblacion y un esquema juridico
digno de importarse a cualquier parte del mundo.

En el ambito internacional México ha signado y ratificado un numero
importante de convenios y tratados en materia de derechos humanos que son
de aplicacion obligatoria en todos los niveles de gobierno en atencion al
principio Pacta Sunt Servanda, derivado del contenido del articulo 26 del
Convenio de Viena sobre Derecho de los Tratados, asi como al control difuso de
convencionalidad y a los principios de interpretacién conforme y pro-persona
descritos en el articulo 1° de nuestra Carta Magna, no obstante lo anterior, la
falta de preparacion tanto de las autoridades como de la ciudadania hasta el
momento ha generado que gran parte del cuerpo normativo vigente, pese a su
legitima redaccién no logre positivarse.

Siguiendo el orden de ideas hasta ahora expuesto, resulta pertinente
sefalar que pese a que el respeto a los derechos humanos, entre ellos los de
los migrantes, en México funge como un instrumento de legitimacién politica, las
instituciones encargadas de materializar en la actividad gubernamental la
legislacion existente carecen de estructuras institucionales adecuadas, de
instrumentos cuantitativos claros para monitorear los resultados y de procesos
burocraticos pertinentes que permitan llevar a la practica de manera eficaz los
objetivos de politica publica en el sector. Aunado a lo anterior, la falta de
voluntad politica de la clase gobernante ha impedido aprovechar la participacion
ciudadana y la experiencia de otros paises en la ideacion de soluciones
congruentes con las obligaciones contraidas y las expectativas planteadas.

Frente a los claroscuros de la realidad juridica nacional e internacional,
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resulta evidente que México no ha cumplido cabalmente sus compromisos en
materia de proteccion de los derechos humanos de los migrantes, o que ha
degenerado en un cumulo de malas practicas gubernamentales que no han
garantizado el acatamiento de los principios de progresividad, interdependencia,
indivisibilidad y universalidad, a que estan obligados los Estados como
signatarios de la Carta de las Naciones Unidas, misma que entre sus
instrumentos dispone de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos,
normatividad que pretende garantizar a nivel planetario el respeto a la dignidad

humana y la busqueda del bien comun.

Preguntas de investigacion.

Pregunta general.

¢De qué forma las estructuras gubernamentales y sus procesos
burocraticos inciden en la naturaleza de los resultados obtenidos en materia de
politicas publicas de derechos humanos de los migrantes en el contexto de la

transterritorialidad México- Estados Unidos?

Preguntas especificas.

1. ¢Qué politicas publicas afectan los derechos humanos de los migrantes
en el contexto de la transterritorialidad México- Estados Unidos?

2. ;Qué estructuras gubernamentales inciden en la naturaleza de los
resultados obtenidos en materia de derechos humanos de los migrantes
en el contexto de la transterritorialidad México- Estados Unidos?

3. ¢Qué procesos burocraticos inciden en la naturaleza de los resultados
obtenidos en materia de derechos humanos de los migrantes en el

contexto de la transterritorialidad México- Estados Unidos?
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Objetivo de la investigacion.

Objetivo general.

Indagar la manera en que las estructuras gubernamentales y sus
procesos burocraticos afectan la naturaleza de los resultados obtenidos en
materia politicas publicas de derechos humanos de los migrantes en el contexto

de la transterritorialidad México- Estados Unidos.

Objetivos especificos.

1. Investigar que politicas publicas afectan los derechos humanos de los
migrantes en el contexto de la transterritorialidad México- Estados
Unidos.

2. Averiguar que estructuras gubernamentales inciden en la naturaleza de
los resultados obtenidos en materia de derechos humanos de los
migrantes en el contexto de la transterritorialidad México- Estados
Unidos.

3. Establecer que procesos burocraticos inciden en la naturaleza de los
resultados obtenidos en materia de derechos humanos de los migrantes

en el contexto de la transterritorialidad México- Estados Unidos

Justificacion.

La investigacion pretende proporcionar informacion y propuestas que
puedan ser de utilidad a los disefiadores de politicas publicas, para la gestion y
construccion de marcos juridicos y puentes institucionales que protejan de mejor
manera los derechos de los migrantes extranjeros que cruzan el pais asi como
aquellos connacionales que radican en el extranjero.

Se espera que los resultados de la investigacion permitan vincular de
manera mas eficiente los programas de politica publica en materia de derechos
humanos de los migrantes con los objetivos la legislacion que les da origen,

positivizando el contenido de la legislacion vigente en practicas reales y
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congruentes con los compromisos internacionales y el bienestar comun tanto de
los ciudadanos de la regidn como de los migrantes, con independencia de su
status migratorio.

Casi una quinta parte de la poblacién mexicana radica en el extranjero, la
mayoria en Estados Unidos, lo que hace preciso que se establezcan
mecanismos adecuados para la proteccion de sus derechos humanos en dicha
nacion, por otra parte nuestro pais se ha convertido en el paso obligado para
migrantes de Centroamérica y el caribe quienes precisan de proteccion en
atencion a su alto grado de vulnerabilidad y a las actuales condiciones de
inseguridad que se viven en la mayor parte de la geografia mexicana.

La investigacidon permitira generar conocimiento que podra materializarse
en la elaboracion de politicas publicas que armonicen, corrijan y den
seguimiento a los programas que en materia de derechos humanos de los
migrantes, ya existen. De igual forma, los datos recabados podran ser utilizados,
si asi se desea para la generacion de politicas publicas de mejora en el sector,
mediante la incentivacion al desarrollo de una mayor cultura de legalidad tanto
en la poblacion civil como en los funcionarios publicos que tienen contacto
directo con el fendmeno migrante.

Mediante la sinergia de analisis economicos, juridicos, politicos y
sociologicos se pretende generar conocimientos que sean de utilidad para la
puesta en practica de los estudios que en materia de derechos humanos de los
migrantes han sido desarrollados; en tal caso, la informacion proporcionada y
los mecanismos de adquisicién de datos dentro de un entorno transfronterizo,
seran de utilidad para la generacion de nuevas investigaciones que en un futuro
proximo podrian hacer uso de los instrumentos metodologicos desarrollados en
la tesis propuesta, tanto en lo cuantitativo como en lo cualitativo.

Los resultados de la investigacion se centraran en la regidn
correspondiente a México y Estados Unidos y el periodo de tiempo en el que se
enfocara la investigacion sera de forma especial a partir de la reforma en
materia migratoria y de derechos humanos de 2011, hasta la fecha actual.

Resulta pertinente sefalar investigacion es viable toda vez que se cuenta
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con el tiempo y los recursos necesarios para concluirla en tiempo y forma,
aunado a que existen una gran cantidad de organismos no gubernamentales
nacionales y extranjeros, asi como dependencias de gobierno y organismos
internacionales a los cuales se puede acudir para la obtencion de una amplia
cantidad de informacion de utilidad para su desarrollo. Diversas organizaciones
entre las que se es posible encontrar a la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos; la Organizacién de los Estados
Americanos; la Organizacion Internacional del Trabajo; la Conferencia Regional
sobre Migracion; el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia de la
Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe; el Consejo Nacional de
Poblacién de la Secretaria de Gobernacion; la Agencia Central de Inteligencia
estadounidense; el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia; la oficina del
censo de los Estados Unidos; la Corte Interamericana de Derechos Humanos;
entre otras, disponen de amplias bases de datos relativas al fendmeno

migratorio y los derechos humanos de los migrantes.

Tipo de investigacion.

La investigacion tendra un alcance exploratorio y explicativo. Exploratorio,
puesto que se analizaran alternativas de politica publica poco estudiadas en
materia de gobernanza transnacional aplicadas al fendbmeno migrante vy
explicativo, puesto que se espera que la informacién obtenida arroje elementos
que nos permitan comprender de mejor manera al fendbmeno investigado.
Debido a que se dara seguimiento a las diversas variables a examinar a lo largo
de distintos marcos temporales, la investigacion sera longitudinal y toda vez que
involucrara la utilizacién de datos de naturaleza cualitativa y cuantitativa, tendra

un enfoque mixto (Hernandez et Al, 2003).

Marco tedrico y conceptual de referencia.
Teorias.

Para lograr los fines de la investigacion, se recurrira en el plano tedrico a

la lectura y contrastacion de las posturas de una amplia gama de autores
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prestigiosos cuyas lineas de investigacion sean de utilidad para comprender
mejor el fendmeno estudiado, entre los que se consideran por su calidad, en

forma tentativa los siguientes:

Derechos humanos de los Filosofia de los derechos
- = migrantes: humanos:
Teoria Politica: s
Aik Anaya, Afion, lada, i i
Abal, Alexy, Almond, Bobbio, Bovero, o na:,‘mai:: SRENROA Axcos, Dworkin. F.en.-landez -
Buvge, Colomse. e sy be " Casadevante, Ferrajoli, Hart, loas,

Kelsen, Perelman, Recasens,

Fukuyama, Habermas, Lahera,
Lasswell, Mosca, Naim, Parsons,
Revelli, Rifkin, Sabine, Sartori, Scarfi,
Subirats, Weber.

Jouvenel, Easton, Foucault, |

Marco
tedrico
conceptual

-~ ‘\ de
referencia
Sociologia y antropologia de la /
migracion:
Becker, Blanco, Boudieu,
Borisovna, Glick-Schiller,
Luckmann & Berger, Marmora,

Merton, Micolta,

Derecho Internacional de los
derechos humanos:
Cadet, Carbonell, Ferrer Mx
Gregor, Fix--Zamudio, Garcia-
Ramirez, Nogueira,

/

2

Estudios multidisciplinarios sobre la Relaci Internaci
migracién: Ferndndez de Castro, Kennedy,
Casillas, Chacon, Coutin, Giménez, Moreno-Pino, Smith & Guarnizo,
Lara, Leco, Moreno-Mena, Pefia, Pioré,
Tarrius, Vono de Vilhena

Conceptos y conocimiento.

Al momento de abordar el tema de los derechos humanos, para su
definicion se considerara como tales a aquellos cuya finalidad es la proteccion
de la dignidad humana y tienen como base su reconocimiento juridico al de su
existencia en términos de la legislaciones nacionales e internacionales que les
dan vigencia y por lo tanto les permiten pasar de lo intrinsecamente valido a lo
positivo, dicho de otra manera, se le dara prioridad al analisis de la dimensién
juridica y politica de los derechos humanos frente a su dimension filoséfica.
Como parte del analisis del tema de los derechos humanos, se estudiara de
igual manera las instituciones jurisdiccionales y no jurisdiccionales encargadas
de hacerlos valer, asi como los diversos principios que los rigen. Finalmente, se
analizara el tipo de control convencional ejercido en cada Estado.

Para efectos de la presente investigacion se entendera a la violacién de
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los derechos humanos de los migrantes como la vulneracién de aquellos
derechos protegidos y reconocidos por el Derecho Internacional de los
Derechos Humanos y los instrumentos locales que en la materia apliquen al
ambito de su esfera juridica.

Se comprenderan como indicadores de resultados, a aquellos
instrumentos cuantitativos y cualitativos que permiten obtener informacién
pertinente a la realidad del estado actual e historico de los derechos humanos
de los migrantes.

Se tendran como indicadores de procesos a las caracteristicas
institucionales que determinan los procedimientos que se deben realizar para
garantizar el respeto a los derechos humanos de los migrantes o en su caso, la
reparacion de éstos una vez que han sido violentados.

Por indicadores de estructura, se entenderan a aquellas caracteristicas
institucionales que determinan el alcance y organizacion interna de las agencias
gubernamentales encargadas de proteger los derechos humanos de los
migrantes.

Se desarrollara la investigacion y los analisis de la violaciéon de los
derechos humanos de los migrantes a través de la optica del positivismo juridico
y la teoria del mercado de mano de obra dual, tras de lo cual, en base a
diversos estudios de naturaleza cuantitativa y cualitativa, se generaran
propuestas de mejora de los instrumentos politicos y juridicos que intervienen en

la atencién al fendmeno migrante.
Método y metodologia en la investigacion cientifica.

Se utilizaran los métodos cientifico, analitico-sintético, exegético y
teleologico- objetivo.

Se empleara el método analitico sintético porque primero se separan los
elementos que intervienen en la realizacion del fendmeno a investigar y después
se reuniran los elementos que tienen relacion logica entre si hasta completar y
demostrar la verdad del conocimiento.

Sera utilizado el método cientifico puesto que se sistematizara el
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conocimiento y se formularan hipétesis que se someteran a comprobacion para
llegar a la verdad teorica.

Se usara el método exegético porque se recurrira a una hermenéutica
juridica exhaustiva, con la finalidad de obtener el maximo conocimiento posible
de los instrumentos juridicos que seran sometidos a investigacion.

Finalmente, se empleara el método teleoldgico objetivo en virtud de que
cuando el contexto lo permita, se recurrira a una interpretacién que se aboque a
la cumplimentacion de los objetivos perseguidos por la norma al contrastarla con
los conflictos que pretende dirimir.

Durante el desarrollo de la investigacion se recurrira a la metodologia de
la Escuela de la libre investigacién cientifica, por ser la mas idonea para analizar
las diversas dimensiones de los derechos humanos. De igual manera, se
emplearan la metodologia recomendada por el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos a través de su Guia para la

Medicion y aplicacion de indicadores de Derechos Humanos.

/ ) -
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> g ®©
1 o
RS cientifico :
(Tamayo,
2005)

Método teleolégico-
objetivo.
(Fernandez, 1982)

Hipétesis de investigacion.
Hipoétesis general.

Las estructuras gubernamentales y sus procesos burocraticos inciden en
la naturaleza de los resultados obtenidos en materia de politicas publicas de

derechos humanos de los migrantes en el contexto de la transterritorialidad

México- Estados Unidos.
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Hipotesis especificas.

1. Existen politicas publicas que afectan los derechos humanos de los
migrantes en el contexto de la transterritorialidad México- Estados
Unidos.

2. Hay estructuras gubernamentales que inciden en la naturaleza de los
resultados obtenidos en materia de derechos humanos de los migrantes
en el contexto de la transterritorialidad México- Estados Unidos.

3. Los procesos burocraticos inciden en la naturaleza de los resultados
obtenidos en materia de derechos humanos de los migrantes en el

contexto de la transterritorialidad México- Estados Unidos

Identificacion de variables.

Variables dependientes: Los resultados en materia de derechos

humanos de los migrantes.

Variables independientes: La estructura gubernamental y los

procesos burocraticos.

Variables intervinientes: El nivel de desempleo de cada region, las
condiciones geograficas, la idiosincrasia de las comunidades locales y los

indices de inseguridad.

Instrumentos.

Se utilizaran los indicadores recomendados por la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH,
2012) los cuales se clasifican en indicadores estructurales, indicadores de
proceso e indicadores de resultados.

La informacién a utilizar en los indicadores referidos se obtendra a través
de diversos instrumentos cuantitativos y cualitativos, asi como un cuestionario
que empleando la escala Likert se aplicara a los migrantes a quienes se tenga

oportunidad de contactar.
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Universo o muestra de estudio.

El universo de la presente investigacion la integran migrantes victimas de
violacién a sus derechos humanos en los territorios de México y Estados Unidos.
La muestra seran aquellos migrantes que se puedan contactar gracias a
organismos no gubernamentales y personas vinculadas con el fendmeno
migrante en virtud de sus actividades profesionales o sociales a ambos lados de

la frontera.

Alcances y limitaciones de la investigacion.

Se le dara preponderancia a los derechos humanos de primera
generacion. Se estudiara unicamente el fendémeno migratorio en el territorio de
Estados Unidos y México, dandose prioridad al estudio de la violacion de los
derechos humanos de migrantes de origen latinoamericano, en especial la de los
mexicanos. Se dara prioridad a las estadisticas de organismos gubernamentales
y de organismos internacionales frente a otras fuentes de datos.

Muchos de los datos con los que se confrontara la investigacion seran de
naturaleza cualitativa por lo que sera dificil su medicidn. Algunos datos para su
obtencion precisaran la realizacion de solicitudes de informacion a instituciones

gubernamentales y la entrevista a servidores publicos vinculados con la materia.
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CAPITULO 2. CONTEXTUALIZACION DEL PROBLEMA.

Panorama general de la vulneracion de los derechos humanos de los

migrantes en México.

México es considerado como un pais de origen, transito, destino y retorno
de migrantes, lo que permite apreciar en su territorio el caracter pluridimensional
de la migracion internacional, generando con ello, importantes grandes desafios
respecto a la gestion desde un enfoque de derechos humanos de la afluencia
de flujos migratorios mixtos, considerados como tales por la Comision
Interamericana de Derechos Humanos como

aquellos que comprenden migrantes econdémicos, refugiados,
solicitantes de asilo, personas con necesidades de proteccion
complementaria, victimas de trata de personas, migrantes objeto de
trafico, nifos, nifias y adolescentes no acompafados o separados de
sus familias, mujeres migrantes y migrantes por motivos ambientales,
entre otros (CIDH, 2013: 27).

Como resultado de su ubicaciéon geografica, México se localiza en una
posicion estratégica para toda tipo de flujos migratorios y comerciales, los cuales
se desplazan de sur a norte y viceversa. El hecho de que México tenga frontera
con el sur de los Estados Unidos de América, pais que por sus 46 millones de
migrantes internacionales es considerado como el principal destino de inmigracion
a nivel mundial (CIDH, 2010: 2), explica el por qué el corredor migratorio entre las
dos naciones, de acuerdo con el Banco Mundial es el de mayor flujo en el planeta
(The World Bank, 2012: 5) (OIM, 2010: 160). México es la antesala obligada de los
flujos migratorios mixtos, integrados por decenas de miles de migrantes, con
diversas condiciones de regularidad, solicitantes de asilo, refugiados e inclusive
victimas de trata de personas que tienen por destino arribar a los Estados Unidos
de América y de manera menos frecuente hacia Canada.

México ocupa el segundo lugar en cuanto a emigracion a escala mundial,
con un estimado de 13 millones de migrantes internacionales (United Nations,
2013), lo que implica que mas del 10 % de la poblacién total del pais radica

fuera del territorio nacional. Segun datos de la Division de Poblacion de las
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Naciones Unidas, de los 46 millones de inmigrantes que habitan los Estados
Unidos, se estima que 13 millones son originarios de México, lo cual implica que
uno de cada tres migrantes en la union americana es mexicano (Connor, 2013:
8). Por su parte el PEW Hispanic Center sefiala que en marzo de 2010 habia
11,2 millones de migrantes en situacion irregular en los Estados Unidos de
América, de los cuales 6.5 millones eran mexicanos, por lo que éstos
representan la mayor parte de los migrantes en situacion irregular en dicho pais,
siendo un 58% del total (Passel & D’Vera, 2013: 8), porcentaje que no ha
presentado cambios significativos por mas de una década (Passel & D'Vera,
2008: 3-4) (Batalova, 2008).

En el afno 2012, México ocupaba el primer lugar como receptor de
remesas a nivel continental y el cuarto a nivel mundial, después de India, China
y Filipinas, con un aproximado de 23 billones de ddlares para ese afo (The
World Bank, 2013: 2). Se estima que ano 2010 las remesas representaron
México la segunda fuente de ingresos externos después de los ingresos
provenientes de las exportaciones de petréleo, con poco menos del 3.0 % del
PIB (CIDH, 2013: 57).

Recientemente México se ha convertido en un destino deseable para
cientos de miles de migrantes, que ven en el pais una opcion para mejorar sus
condiciones de vida. Segun datos del Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia, en el afno 2010 Meéxico contaba con 961 121 migrantes
internacionales (INEGI, 2010) y segun cifras que obran en el Instituto Nacional
de Migracion, de noviembre de 2008, fecha en que dio inicio el programa de
regularizacion migratoria 2008-2011, a mayo de 2011, se regularizaron 8943
extranjeros (INM, 2011: 4), la mayoria de origen centroamericano.

El Programa de Regularizacion Migratoria permitié la obtencion de la
calidad de inmigrante (FM2) como profesional, cargo de confianza, cientifico,
técnico, familiar, artista y deportista o asimilado. Este programa estuvo dirigido a
extranjeros de cualquier nacionalidad que se encontrasen de manera irregular
en territorio nacional previamente al 1 de enero de 2007 y manifestaran su

interés en residir en el mismo. El programa inicio su entrada en vigor a partir de
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su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de noviembre de 2008
y autorizé la recepcion de nuevas solicitudes hasta el 11 de mayo de 2011
(CIDH, 2013: 59).

Por lo que concierne a refugiados, el Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR) refiere que para finales de 2012 México
disponia de 1520 refugiados, 357 solicitudes de condicion de refugiado
pendientes y 7 personas apatridas (ACNUR, 2013: 40).

El contexto de violencia que se ha gestado en épocas recientes en los
paises centroamericanos y particularmente en los llamados paises del
—Triangulo del Norte —El Salvador, Guatemala y Honduras- ha provocado un
incremento en el numero de refugiados centroamericanos (CIDH, 2013: 61).
Durante 2012, el gobierno mexicano reconocidé la calidad de residentes
permanentes a 271 personas, de las cuales 200 eran originarias de
Centroamérica, entre las cuales 78 provenian del Salvador, 52 de Guatemala,
68 de Honduras y 2 de Nicaragua (INM, 2012). Por su lado, la Comision
Mexicana de Ayuda a Refugiados ha senalado que de 2002 a abril de 2012
México ha otorgado el estatus de refugiados a 1.221 extranjeros (Balderas,
2012).

Segun estimaciones del Instituto Nacional de Migracion (INM) anualmente
ingresan a México alrededor de 140 mil migrantes en situacion irregular (INM,
2011: 2), provenientes en su mayoria de Centroamérica, cifra que no incluye los
movimientos locales entre las riberas del rio Suchiate, en Chiapas, el cual es
uno de los principales puntos de acceso por el que transitan los migrantes
irregulares que ingresan a México.

Por su parte, organizaciones de la sociedad civil consideran que la cifra
de migrantes irregular podria ser de 400 000 migrantes al afio (CNDH, 2011:
17). Segun el INM, los migrantes provenientes de El| Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua durante el periodo de 2005 a 2010 representaron entre el
92 y el 95 % de los migrantes detenidos en virtud de la irregularidad de su
situacion migratoria en México (INM, 2011: 1).

Durante el afio 2012, México expulsé de su territorio a 79 643 migrantes
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en situacion irregular, de los cuales 77 733 eran originarios de Centroamérica
(SEGOB, 2013). Lo anterior constituyd un aumento del 30% respecto a los 61
202 migrantes que fueron deportados en 2011.

A raiz de la crisis econdmica mundial de 2008 y de un significativo
incremento de las detenciones y deportaciones de migrantes mexicanos por
parte de las autoridades de Estados Unidos, el retorno de migrantes mexicanos
se ha constituido como uno de los principales desafios del Estado mexicano en
lo que respecta a politicas publicas orientadas a la proteccidon e integracion de
los migrantes (CIDH, 2013: 65). Segun el INM, entre 2008 y 2012 se realizaron
2'423’399 repatriaciones de mexicanos desde Estados Unidos.

De acuerdo con el Pew Reseach Center, para el afio 2010,
aproximadamente 4.5 millones de los nifios nacidos en Estados Unidos tenian,
al menos a uno de sus progenitores en situacion migratoria irregular en la Union
Americana (Pew Research Center et al, 2012: 65) (Women's Refugee
Commission, 2010: 1). Segun observaciones del Applied Research Center, tan
solo durante el primer semestre de 2011, como consecuencia del
endurecimiento de la aplicacion de la legislacion migratoria estadounidense,
fueron deportados mas de 46’000 padres y madres de nifos, nifas vy
adolescentes nacidos en Estados Unidos (Applied Research Center, 2011: 5), lo
que esta gestando un problema muy grave de separacion del nucleo familiar en
la Uniébn Americana.

El Departamento de Seguridad Nacional de Estados Unidos (por sus
siglas en inglés —DHSI), estima que del 1° de octubre de 2010 al 30 de
septiembre de 2011, se lograron deportar un total de 499'777 migrantes
mexicanos, de los cuales 293'966 fueron con base en una orden de
deportacion, mientras que 205 811 se realizaron tras una detencion efectuada
por la Patrulla Fronteriza de Estados Unidos (Department of Homeland Security,
2012: 102).

El DHS reconoce 2 formas en que un extranjero inadmisible puede ser
expulsado de los Estados Unidos: el retorno (return) y la remocién (removal). El

retorno es la expulsion confirmada de un extranjero inadmisible o deportable de
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Estados Unidos que no esta fundada en una orden de deportacion, como es el
caso de quienes son detenidos por vez primera al descubrirlos cruzando en
forma indocumentada. EI DHS manifiesta que la mayoria de los retornos que se
efecttan cada afo, corresponden a migrantes mexicanos que han sido
detenidos por la Patrulla Fronteriza de Estados Unidos y que posteriormente son
devueltos a México. Por su parte, la remocion consiste en la expulsidon
obligatoria y confirmada de un extranjero inadmisible o deportable de Estados
Unidos con base en una orden de deportacién, lo que tiene como consecuencia
un estatus juridico diferente, puesto que a los extranjeros que han sido sujetos
de una remocion, en caso de reingresar de manera irregular a posteriori, pueden
hacerse acreedores a sanciones de caracter administrativas o penales (CIDH,
2013: 71).

De los afios fiscales 2009 a 2011, las autoridades migratorias
estadounidenses realizaron un total de 1 878 293 eventos de deportaciéon de
migrantes mexicanos, sumando remociones Yy retornos (Department of
Homeland Security, 2012: 104), lo que evidencia el impacto que ha generado el
endurecimiento de las politicas de control migratorio de Estados Unidos durante
la ultima década.

La migracion mexicana a Estados Unidos logré alcanzar su maximo
historico en el afio 2007, cuando se dispuso de un aproximado de 12 millones
de migrantes nacidos en México, de entre los cuales cerca de 7 millones eran
indocumentados. No obstante lo anterior, a partir del 2008, la migracion
mexicana decrecié paulatinamente, hasta lograr un saldo migratorio cero, lo que
implica que las entradas de migrantes en situacion irregular se semejantes en
cifras a las deportaciones que se realizan desde tal pais (Pew Research Center
et al, 2012: 6), por lo que es posible avizorar un posible cambio en el flujo
migratorio, toda vez que para el 2011, el numero de migrantes mexicanos
indocumentados habia descendido a tan solo 6.1 millones.

Si bien la cantidad de migrantes se ha mantenido relativamente
proporcional al crecimiento de la poblacion mundial, de acuerdo a la OIM se

estima que si las tendencias de las ultimas dos décadas se mantienen, el
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numero de migrantes alrededor del mundo se incrementara a 405 millones para
el afno 2050 (OIM, 2013: 13).

En el afio 2004, diez millones de mexicanos vivian en Estados Unidos y
la tendencia era que cada ano 400 000 mas emigraban a ese pais. Ese
movimiento permanente crecié de manera sostenida durante los ultimos cuatro
decenios, para alcanzar cerca de 360 000 personas por ano de 1995 a 2000
(OCDE, 2005). Durante la segunda mitad de los noventa México fue el pais de
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos con la mayor
tasa de emigracién y una de las mas altas del mundo. Como resultado, en el
ano 2000, 8.5 millones de personas nacidas en México residian en Estados
Unidos, lo que representaba cerca de 30% de su poblacion extranjera y casi 9%
de la poblacién mexicana.

De acuerdo con el Consejo Nacional la Raza, en el 2010 la oficina del
Censo en Estados Unidos registré una poblacion de origen hispana de 50.5
millones de personas, lo que equivale al 16% del total de la poblacion de los
Estados Unidos, en el afio 2000 la poblacién hispana era de 35.3 millones de
personas (NCR, 2010), lo que nos indica una tendencia de crecimiento de éste
sector de la poblacion mayor al crecimiento poblacional total de los Estados
Unidos de América, que pasod de 281,421,906 habitantes en el 2000 a
308,745,538 en el 2010, lo cual implica que en ese lapso la poblacién total
crecio el 9.7% frente al 31% de crecimiento poblacional del sector hispano.

No obstante las cifras historicas previamente referidas, se dispone de
evidencia estadistica de que la tendencia migratoria esta cambiando en épocas
mas recientes. Mediante la aplicacion del método de calculo de las tasas
demograficas a la informacién sociodemografica de la Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo (tasas ENOE), el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI) presentd informacién valiosa sobre la migracién internacional
mexicana, durante ese periodo (INEGI, 2010) teniendo como resultado que la
estimacion del Saldo Neto Migratorio disminuyo su nivel en 58% en el periodo
de 2008 a 2010: cambiando de 20.4 a 8.5 personas por cada 10 mil habitantes.

En forma reciente, la medicion de la migracion internacional muestra

34



significativos cambios en volumen, tendencias, modalidades y caracteristicas
sociodemogréficas, primordialmente de las personas que emigran y regresan a
Estados Unidos (Ramirez & Aguado, 2013). ElI INEGI ha demostrado en
diversos informes que desde el afio 2010 se comenzo6 un periodo de aumento
paulatino del ritmo de pérdida de poblacion hasta llegar al nivel de 20.8, en
2014. Al tercer trimestre de 2015, la tasa de emigracion internacional se estimo
en 36.1 personas y la de inmigracion internacional en 18.3; por lo que, el Saldo
Neto Migratorio (SNM) representé una pérdida de poblacion de 20.8 personas
por cada 10 mil habitantes. De acuerdo con las tasas ENOE para indicadores
anualizados, la emigracion internacional tuvo un decremento del 45.5% para el
periodo 2008 a 2014, ya que por cada 10 mil habitantes, paso de 64.1 a 34.9
(INEGI, 2015). En relacion a la inmigracion internacional, la tasa anual ha
mantenido un descenso constante desde 2008, afo en que la tasa fue de 43.6
inmigrantes por cada 10 mil habitantes; este indicador pasé a 14.1 en 2014, lo
que implica una disminucion de 67.7% durante dicho periodo.

Esta tendencia en el SNM de afios recientes se debe a niveles de
emigracion relativamente constantes desde 2011, de 34.3 personas por cada 10
mil habitantes en el ultimo afo a 34.9 en 2014, paralelo a un descenso paulatino
de la inmigracion desde 2008, de 43.6 personas en tal aino a 14.1 en 2014. Los
datos previamente referidos, podrian estar influenciados por diversos factores,
como la postura del gobierno de los Estados Unidos respecto al endurecimiento
de las medidas de vigilancia fronteriza, o los resultados de su economia, ya que
en el 2008 sufrié de severos desequilibrios financieros, o que genero el colapso
de buena parte de su sistema hipotecario (FMI, 2012). Para el afio 2010 la
economia estadounidense presenté una modesta recuperacién al estabilizarse
el mercado inmobiliario, lo que a su vez generd una mejora paulatina hasta 2014
en su mercado laboral, la confianza de empresas y consumidores, asociado al
fortalecimiento de su moneda (FMI, 2015).

Datos sociodemograficos de la ENOE indican que en el periodo de 2008
a 2014, los principales factores que motivaron a las personas a emigrar a otro

pais, fueron: trabajo, reunirse con la familia y estudios. Para emigrantes
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internacionales, el motivo de trabajo constituyd el porcentaje de mayor
magnitud, al representar para el 2008 el 77.4% del total de emigrantes,
disminuyendo para el 2014 su peso relativo a 65% por ciento. En el afio 2008
los motivos de emigracién para reunirse con la familia y realizar estudios
representaron en conjunto un 14%, porcentaje que se ha incrementado
gradualmente hasta el 22.5% del total para 2014.

El PEW Hispanic Center, considera que el estancamiento de la migracion
mexicana en Estados Unidos ha sido consecuencia del debilitamiento del
mercado de trabajo en la Unibn Americana, en especial en el sector de la
construccién inmobiliaria, asi como del reforzamiento de la vigilancia fronteriza,
el incremento sustancial de las deportaciones, la mayor peligrosidad de la
frontera, una significativa disminucion en las tasas de natalidad de la poblacion
mexicana y una mejora de las condiciones economicas del pais (Pew Research
Center et al, 2012: 6).

En relacion al grupo de inmigrantes, el principal motivo por el que las
personas deciden emigrar de otro pais para radicar en México es para reunirse
con sus familiares, en una proporcion préxima a nueve de cada 10 movimientos,
seguido del retorno por trabajo, que ha incrementado su peso relativo, toda vez
que desde 2012 ha mostrado porcentajes mayores al seis por ciento. En este
orden de ideas, para el 2014 se ha observado una relacion positiva entre una
mayor proporcidn de personas que emigran a otro pais por motivo de estudios
(de 4.4% en 2008 a 8.5% en 2014) y un pronunciado incremento porcentual en
el nivel de instruccion de la generalidad de los migrantes internacionales con
educacion media superior y educacion superior, ya que datos de la ENOE
demuestran que en fechas recientes hay mas movimientos de personas cuyo
nivel educativo es medio superior y superior que en el pasado, aunque la mayor
frecuencia del contingente migratorio sigue recayendo en personas cuyo nivel
educativo corresponde unicamente a la educacion basica. Los migrantes
internacionales sin nivel de instruccion y con educacion basica, se contrajeron
en términos absolutos, es decir, pasaron de ser el 74.7% del total en 2008 a

68% del total en 2014. Por otra parte, para el mismo lapso de tiempo, las
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personas que emigraron con un nivel de instruccion de educacion media
superior y educacion superior, aumentaron su porcentaje acumulado de 25.3%
en 2008 a 31.9% del total en 2014 (INEGI, 2015).

Una caracteristica sobresaliente del contingente de migrantes
internacionales, es que por cada dos personas que efectuan un desplazamiento
internacional (emigrar o inmigrar), una de ellas lo efectta en edades
productivas, es decir de los 20 a 39 anos, caracteristica consistente con la edad
media del grupo de emigrantes, pues en la serie 2008 a 2014, dicho indicador
fluctua en edades de 29.9 a 31.7 afios; mientras la edad mediana se encuentra
en el intervalo de 26.2 a 27.6 afos. Asi también, para la misma serie, es posible
observar que el grupo de inmigrantes realizan su regreso de otro pais, en
promedio de 28 a 34.8 afios; mientras la edad mediana es de 25.8 a 31.8 afos.

En nuestro pais, los desplazamientos migratorios internacionales son
realizados en su mayor parte por varones, aunque en los ultimos afios ha sido
posible detectar un significativo incremento de la participacion femenina en el
total de movimientos migratorios. Con base en informacion de la ENOE, fue
posible apreciar que la relacién de hombres por cada 100 mujeres emigrantes,
paso de 355.9 en 2008 a 241.7 en 2014, dicho de otra forma, se suscitdé un
descenso del 32.1% para los periodos citados. EI mismo patrén se pudo
observar en el contingente de inmigrantes, con un descenso del 7.9% en el
indicador, pues paso en el periodo de 2008 a 2014 de 329.3 a 303 hombres por
cada 100 mujeres inmigrantes.

Desde hace algunos afos México se esta convirtiendo en un destino
deseable para cientos de miles de migrantes. De acuerdo con el censo de
poblacién y vivienda de 2010 México, en dicho afio se contaba con 961 121
migrantes internacionales (INEGI, 2010).

Segun el INM desde que se dio inicio al programa de regularizacién
migratoria en noviembre de 2008 y hasta finales de 2011, se registraron 10 122
extranjeros que en situacion irregular en México (INM, 2011: 4), siendo la
mayoria de éstos centroamericanos. Aunado a lo anterior, se conoce que un

nuamero significativo de migrantes guatemaltecos viajan rutinariamente a estados
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fronterizos para trabajar en el sector agricola o en labores domésticas (IDHEAS,
2011: 35). En Chiapas, por citar un ejemplo, resulta algo habitual presenciar
numerosos trabajadores guatemaltecos en las fincas del Soconusco (CIDH,
2011). Segun el INM, entre 2008 y 2012 fueron otorgadas 134 974 tarjetas de
visitante de trabajador fronterizo (TVTF) y 361 747 tarjetas de visitante regional
(TVR) a guatemaltecos y belicefos (INM, 2012) (Zenteno, 2011: 7),
permitiéndoles ingresar a poblaciones fronterizas del sur de México hasta por un
lapso 3 dias (Pagaza & Bonnici, 2013: 103).

Evolucion histéorica de los factores de vulneracion de los derechos

humanos de los migrantes en México y Estados Unidos.

Durante todo el siglo XX México se caracterizd por ser un lugar de
destino para numerosas olas migratorias provenientes de diversas partes del
globo. Ejemplo de lo anterior, lo constituyeron los migrantes rusos, que tras la
Revolucion Bolchevique y la creacion de la Unidn de Republicas Socialistas
Soviéticas, decidieron refugiarse en la tierra azteca, otra oleada migratoria fue la
de los europeos que huian de toda clase de regimenes autoritarios que se
instauraron en la Europa de los afos 30 y 40, como fue el caso de los
republicanos espafioles que huian de la dictadura franquista (CIDH, 2013: 58).
La segunda mitad del siglo XX en México estuvo marcada por el arribo de miles
de refugiados latinoamericanos que huian de las dictaduras de sus paises,
como fue el caso de los refugiados centroamericanos que durante las décadas
de los 70 a los 90, escaparon de los conflictos armados de sus lugares de
origen (Rodriguez Chavez, 2011: 163). No obstante lo anterior, respecto a la
migracion centroamericana de transito por México resulta conveniente sefalar
que entre 1974 y 2011, el pais adoptd una legislacion que criminalizaba la
migracion irregular, imponiendo penas de hasta dos afos de prision a quienes
ingresaran de manera irregular al pais, lo que resulta contrastante con la politica
migratoria humanitaria de refugio que histéricamente ha caracterizado a la

nacion.
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Pese a la finalizacion de las hostilidades bélicas, la migracion de transito
centroamericana continu6é incrementandose, alimentada por la precariedad
laboral, la miseria, la criminalidad y, en algunas naciones, por la inestabilidad
politica (Fernandez de Castro, 2014). A la problematica anterior, se han ido
sumando nuevos conflictos esencialmente de naturaleza econdémica, producto
de los efectos de la caida del precio del café y de las catastrofes ocasionadas
por fendbmenos naturales en la regidén, como es el caso del huracan Mitch
ocurrido en 1998, el terremoto del 2001 en el Salvador y el huracan Stan de
2005.

De manera paralela a los factores de expulsién ya referidos, con el paso
del tiempo se han ido generando dinamicas migratorias nuevas como el
paulatino fortalecimiento de las comunidades migrantes de los paises
centroamericanos en Estados Unidos y la consolidacion de sus redes
transnacionales.

El incremento de la poblacién hispana en los Estados Unidos ha
generado malestar en un amplio sector de la poblacion norteamericana en virtud
de que la percepcion ciudadana se inclina en muchas ocasiones a considerar al
migrante como un factor de desempleo y disminucién de la calidad de vida,
puesto que se parte de la premisa de que los migrantes estan dispuestos a
trabajar por un salario menor lo que necesariamente genera que las empresas
sustituyan mano de obra nacional por indocumentada o en su caso se vean
poco incentivadas en respetar las leyes laborales, entre ellas las relativas a los
salarios minimos. Por otra parte, una numero cantidad de politicos y miembros
de la sociedad civil han divulgado la idea de que los migrantes representan una
carga para los servicios sociales, tratando de justificar con ello la incapacidad de
los sistemas de seguridad social norteamericanos para proveer servicios de
calidad a sus beneficiarios.

Contrariamente a las ideas ya sefialadas, una investigacion realizada por

la Academia Nacional de Ciencias de Estado Unidos revel6 que:

Partiendo de un modelo econdmico elemental con hipotesis admisibles,
se demuestra que la inmigracion genera ganancias economicas netas
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para los residentes nativos por varias razones. A un nivel basico, los
inmigrantes aumentan la oferta de trabajo y contribuyen a la produccién
de nuevos bienes y servicios. Pero debido a que reciben salarios
inferiores a esos bienes y servicios, los trabajadores locales en su
conjunto salen beneficiados... En cuanto al sector de la produccion, la
inmigracion permite una mayor productividad de los trabajadores locales
que se especializan en la produccion de bienes en la que son
relativamente mas eficientes. La especializacion en el consumo también
genera ganancias (Smith & Edmonson, 1997).

Motivados por la xenofobia y los discursos demagogicos antinmigrantes,
en los Estados Unidos, desde inicios del presente milenio, han surgido grupos
civiles armados como Minuteman Project, Ranch Rescue, Border Rescue, Civil
Homeland Defense, Americans for Zero Immigration, quienes se han dado a la
tarea de impedir el acceso de migrantes a la uniébn americana en ocasiones
mediante el apoyo politico y mediatico a legislaciones antimigrantes como la
llamada Ley Sensenbrenner; y el resto del tiempo a través del uso de rifles de
asalto durante el patrullaje ciudadano de las fronteras, teniendo como base
juridica de sus operaciones justicieras su derecho al arresto ciudadano
(Trujeque Diaz, 2007).

Los discursos anti inmigrantes no son algo nuevo en la historia de los
Estados Unidos de América; Oscar Chacon, dirigente nacional en los Estados
Unidos de la Alianza de Comunidades Caribefias y Latinoamericanas, en una
conferencia desarrollada en la ciudad de México, que tuvo por titulo Migracion

Internacional y Desarrollo en América Latina y el Caribe, manifesto:

Desde los primeros momentos de la fundacién de la nueva nacién,
personajes importantes de la historia oficial, tales como Benjamin
Franklin, consideraban a los inmigrantes alemanes como una amenaza a
la identidad de la naciente republica. Lo importante a destacar de este
aspecto de la historia es que los prejuicios racistas y xeno6fobos que han
abrigado importantes grupos de poder a lo largo de la historia de los EUA,
se han aplicado también a extranjeros de raza blanca: Alemanes,
italianos, irlandeses, etc. De igual manera, dichos prejuicios afectaron a
grupos sociales suscritos a creencias religiosas diferentes a la
protestante. En particular, los inmigrantes judios han sido objeto de
discriminacion a razdén de sus creencias religiosas. Sin embargo, la
experiencia de los inmigrantes de raza blanca, que ciertamente han vivido
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las penurias de la xenofobia, ha tendido a disiparse con la llegada de las
segundas generaciones. Sin embargo, para las poblaciones inmigrantes
no blancas, la perversa combinacion de la xenofobia y el racismo,
prolonga el proceso pleno de integracion por medio del cual se llega a un
sentido pleno de pertenencia en una nueva sociedad (Chacon Oscar,
2006).

Diversos politicos estadounidenses aprovechando la falta de memoria
histérica de la poblacion y el paulatino deterioro de los servicios de seguridad
social, han tratado de sacar partido del incremento de los flujos migratorios a
ciertas zonas del territorio americano para generar en base a discursos
demagdgicos, capital politico para impulsar sus carreras, ya sea ofreciendo la
promocién de supuestas mejoras a la calidad de vida de los migrantes ya
regularizados para obtener el apoyo del sector o en caso contrario, prometiendo
el disefio de programas politicos enfocados en desincentivar la migracién y con
ello proteger la mano de obra nacional.

Chacén advierte que la politica migratoria estadounidense, resulta
inapropiada para contener los flujos migratorios irregulares e ignora
completamente los mecanismos de adaptacion de los migrantes legalmente

asimilados:

Un factor que complica aun mas el fenomeno de la integracion de
comunidades migrantes en paises de destino y el impacto de dichas
comunidades en los procesos de transformacion de la identidad cultural,
es la carencia de una politica nacional de apoyo a la integracidon social,
politica, econdémica y cultural de dichas comunidades. A diferencia de
otros paises que han vivido también cambios demograficos significativos
como resultado de la inmigracion, los EUA carecen de politicas publicas
federales especificamente disefiadas con el fin de apoyar los procesos de
integracion de las poblaciones extranjeras. En algunos casos, gobiernos
estatales y aun locales (municipales), han tratado de responder a este
vacié de politica publica. Sin embargo, dichas respuestas a menudo son
insuficientes ante el grado de necesidad y al suceder de manera aislada,
pierden su potencial transformador.’

De un total de 866 personas entrevistadas por miembros del Programa de

Defensa e Incidencia Binacional de la iniciativa Frontera Norte de México, entre

" idem.

41



el 2011 y 2012, se tiene el reporte de cerca del 52 por ciento sufrieron
violaciones a sus derechos humanos (Moreno Mena, 2013).

Respecto a los centros de detencidén de los Estados Unidos, los
entrevistados denunciaron que en ellos se carece de privacidad, existen
escasos e ineficientes procedimientos para atender quejas, hay deficiencias
graves en la devolucion de las pertenencias personales, la comida es
insuficiente e inadecuada, se somete a los retenidos a largos periodos de
privacion del suefio, las celdas son demasiado frias y durante la transportacion
de un centro a otro se aprecian de manera recurrente negligencia por parte de
las autoridades migratorias en el uso de cinturones de seguridad sobre los
detenidos esposados.

En relacién a las faltas al debido proceso en los Estados Unidos, de
acuerdo a los datos aportados por los entrevistados, se tiene noticia de una
practica reiterada de omisiones en el otorgamiento de informacién a los y las
migrantes acerca del lugar a donde estaban siendo deportados, lo que
frecuentemente derivd en que fueran deportados a areas geograficas
desconocidas para ellos, sin que se les diera la oportunidad de comunicar su
paradero a miembros de su familia. De igual manera, se tiene registro de que
mas del 80 por ciento refiri6 no haber recibido copia alguna de los documentos
legales que se les obligo a firmar como parte de su procedimiento de expulsion,
dejandolos asi en la incertidumbre sobre su situacion juridica. Resulta relevante
mencionar que entre las quejas de los migrantes se sefala el poco o nulo
acceso a la representacion consular, actos recurrentes de coercion para firmar
documentos que ellos no entendian por no dominar el idioma inglés y del poco o
nulo acceso a intérpretes adecuados.

Un dato perturbador que el reporte expone es que durante el proceso de
repatriacion, las esposas y esposos suelen ser separados uno del otro, asi como
de sus hijos con ciudadania norteamericana y que las autoridades de los
Estados Unidos son omisas en regresar pertenencias personales de los
migrantes tales como teléfonos celulares, dinero en efectivo, tarjetas de débito y

de identificacién; dejando a los inmigrantes deportados a merced de autoridades
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policiacas mexicanas que acostumbrar utilizar la falta de identificacion y otras
pertenencias de los migrantes como un pretexto para detenerlos —por vagancia
y —alteracion del orden publico; una vez que los migrantes terminan bajo la
custodia de la policia, éstos les roban las pocas pertenencias de valor que
pudiesen cargar consigo y proceden a extorsionarlos a efecto de conseguir mas
dinero de ellos.

Paraddjicamente a los datos anteriormente revelados, es pertinente
evidenciar que salvo por algunos casos aislados derivados de la inseguridad en
nuestro pais, especialmente en el estado de Chihuahua (Washington, 2005),
resulta inusual que los migrantes estadounidenses sufran violaciones a sus
derechos humanos durante su estancia y traslado en México o en sus mutuos
territorios, aunado a que no precisan de visado para viajar, lo que es un
indicativo de un trato desigual en las relaciones internacionales de los dos
paises.

Por otra parte, resulta pertinente dejar en evidencia que los migrantes
centroamericanos y del Caribe que cruzan México con el objetivo de llegar a
Estados Unidos, se encuentran con un escenario mas desolador que el de
nuestros connacionales, toda vez que tan solo en el 2013 se deportaron 80’079
personas de nuestro territorio (Isacson, 2014), las cuales en su mayoria fueron
victimas de graves abusos a su dignidad humana por parte de las autoridades
mexicanas, grupos de delincuencia organizada y una parte importante de la
propia ciudadania que en zonas de alto transito migratorio suele incurrir en
actividades abusivas y denigrantes tendientes a obtener todo tipo de provechos
de los migrantes indocumentados.

La Relatora Especial sobre los Derechos Humanos de los Migrantes de
las Naciones Unidas, Gabriela Rodriguez Pizarro, en su informe del afno 2002
expuso que en México era posible apreciar un clima general de hostigamiento y
aprovechamiento a la situacion de vulnerabilidad de los migrantes
centroamericanos. En el aludido informe enuncio que era una practica cotidiana
en México que los migrantes fueran sometidos a robos, extorsion, secuestros,

malos tratos e inclusive ejecuciones en caso de oponer resistencia por bandas
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delincuenciales especializadas en asaltar a migrantes. En el caso de las
mujeres, era bastante comun las violaciones sexuales, muchas de las cuales
llegaban a perpetrarse delante de sus esposos o inclusive sus hijos por parte de
delincuentes y funcionarios estatales, actos degradantes que se caracterizaban
por su total impunidad (ONU, 2002).

Seis afios mas tarde, el siguiente Relator Especial sobre los Derechos

Humanos de los Migrantes de las Naciones Unidas expreso que:

La migracion transnacional sigue siendo un negocio en Meéxico,
gestionado principalmente por redes transnacionales de bandas
involucradas en el contrabando, la trata de personas y el trafico de
drogas, con la colaboracion de las autoridades locales, municipales,
estatales y federales. Estas practicas estan directamente relacionadas
con el aumento de los casos de violencia contra las mujeres y los nifios,
especialmente a lo largo de las fronteras septentrional y meridional y en
los lugares de transito. Como tal, la impunidad por las violaciones de los
derechos humanos de los migrantes es un fendmeno generalizado. Con
la omnipresencia de la corrupcion en todos los niveles del gobierno y la
estrecha relacion de numerosas autoridades con las redes de bandas, la
extorsion, las violaciones y las agresiones contra los migrantes continuan.
Los migrantes de Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua
parecen constituir la mayoria de las victimas (CIDH, 2013).

Amnistia Internacional (2010) ha hecho del conocimiento de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos que la violencia sexual contra las
mujeres migrantes ha generado una practica comun en varios paises de
Centroamérica conocida entre los migrantes como —lIla inyeccion anti-
México, consistente en la aplicacién de un anticonceptivo de nombre Depo-
Provera que las mujeres se aplican antes de iniciar su recorrido, pues estan
conscientes de que van a ser agredidas sexualmente en algun momento de su
recorrido. Por su parte, la organizacién no gubernamental Witness for Peace, en
un documental titulado Caras de la Migracion: Los Peligros de la Migracion
(Fenner, 2012), denuncia que seis de cada diez migrantes centroamericanas
son victimas de violacién en su recorrido por el territorio mexicano. La CNDH a
lo largo de los afios ha recibido multiples quejas de agresiones sexuales por

parte de funcionarios del Instituto Nacional de Migracion, algunas de las cuales
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han derivado en recomendaciones como la tristemente célebre 54/2012 —sobre
el caso de agresion sexual a la menor migrante V1, en la que una muchacha
hondureina de quince afos fue agredida sexualmente por el delegado local del
INM en Tenosique Tabasco, sin que funcionarios publicos hayan sido
castigados o minimamente cesados de sus respectivos cargos.

De acuerdo con la Organizacién de los Estados Americanos, el paulatino
involucramiento de organizaciones criminales en el negocio de la migracion
irregular y los delitos contra los migrantes es explicable por los altos margenes
de utilidad que reporta en relacion con su relativo bajo nivel de riesgo (CIDH,
2013). Actualmente la migracién transnacional irregular y el delito de trata de
personas en el que muchos de los migrantes internacionales terminan siendo
victimas, componen dos de las principales fuentes de financiacion de la

delincuencia organizada en nuestro pais.

Histérico reciente de las politicas publicas en materia de derechos humanos
de los migrantes.

La imagen cultural que se tiene sobre el extranjero que viene o el nacional
que se retira, tiene un impacto significativo en la definicién de la politica publica
migratoria y la Union Americana ha sido el sitio, donde se ha hecho mas patente
dicha afirmacion, toda vez que uno de cada cinco migrantes en el mundo tiene
como destino dicho pais y el trece por ciento de la poblacidon de dicha nacién no
nacio en la misma (De los Rios, 2015).

De acuerdo con Lelio Marmora (2002):

La construccion de las politicas publicas se asienta, por un lado,
en las diferentes percepciones que sobre las migraciones tienen distintos
sectores de las sociedades de origen y recepcidn; por otro, en los
argumentos que dichos sectores o los gobiernos utilizan para sustentar la
adopcion de politicas especificas; y en tercer lugar, por lo que los
gobiernos entienden como -politica migratoria.

Estados Unidos tiene una antigua tradicion migratoria derivada de su
propia conformacion como pais, lo cual obliga a su poblacion al debate

permanente sobre la pertinencia o no de un modelo de sociedad pluricultural y
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sobre lo que verdaderamente significa ser americano, es decir, sobre los
cimientos donde se construye su identidad nacional. Con motivo de lo anterior,
buena parte de la poblacién acepta la migracion internacional mientras que otra
parte significativamente amplia la observa con desconfianza, con un profundo
temor de que ésta traiga los problemas propios de sus respectivos lugares de
origen.

Es posible apreciar tendencias de politica migratoria en Estados Unidos
que se inclinan a favorecer o desfavorecer la migracion de acuerdo con eventos
coyunturales que inspiran al ciudadano americano a pensar de una manera u
otra su relacion con el migrante.

A inicios de los noventa, como consecuencia de la alta cifra de migracion
mexicana y centroamericana, en los Estados Unidos, algunos grupos politicos
propuestas como la 187 de California, que instaba a profesores, doctores y otros
trabajadores del servicio publico a denunciar a los extranjeros sospechosos de
ser ilegales, proyecto legislativo que fue votado y aprobado por el electorado de
dicha entidad federativa para posteriormente ser declarado inconstitucional por
la federacion; trayendo consigo una profunda estigmatizacion hacia los
inmigrantes no documentados al legitimar con votos el lamamiento popular a su
expulsion (Martin, 1995: 255-263), logrando que un afo mas tarde a nivel
federal se promulgaran una serie de reformas que limitaron el acceso de los
migrantes a los servicios publicos, endurecieron la persecucién gubernamental
de los indocumentados y dificultaron los procesos burocraticos para migrar de
manera legal.

No obstante lo anterior, los migrantes que si cumplian con los requisitos
para regularizar su situacion lo hicieron, creando un enclave electoral que
empezo6 a ser identificado como —voto latino y como consecuencia, algunos
politicos trataron de aprovechar dicha tendencia, como fue el caso del
presidente Clinton quien para el afo 2000, amenazd con vetar la Ley de
Apropiaciones de Comercio, Justicia y Estado, porque no incluia una legislacion
que permitiera legalizar a un gran numero de inmigrantes (Wasem, 2002). Ese

mismo afo, se votd la iniciativa de ley de equidad para latinos y migrantes
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(LIFA: Latino and Immigrant Fairness Act) que no prosperdé (Coutin, 2007).

De acuerdo con Susan Coutin (2003: 508-526), a partir de las politicas
migratorias de 1996, que pretendian desincentivar la migracion internacional, el
numero de los residentes legales permanentes que se solicitaron ciudadania
llegd a cifras record, buena parte de los emigrantes autorizados temporalmente
demandaron el derecho a la inmigracion permanente y muchos de los
inmigrantes en situacion irregular se organizaron para solicitar amnistia y un
programa de legalizacion de base amplia.

Tras los sucesos de 11 de septiembre de 2001, hubo de nueva cuenta un
cambio de la perspectiva del migrante que ocasiono que reviviera el discurso
xenofdbico, pues la figura del migrante y del terrorista se mezclaron en la
retérica politica (Cole, 2001). Conforme los americanos empezaron a
descalificar paulatinamente la lucha contra el terrorismo propugnada por Bush,
la retérica antimigrante perdié fuerza, sin embargo tras el incremento de los
niveles de inseguridad al sur de la frontera consecuencia de la guerra contra el
narcotrafico entablada por el gobierno mexicano y la explosién de la burbuja
inmobiliaria que trajo consigo la crisis del 2008, el discurso xenofdbico ha
revivido con mas fuerza en gran parte de la poblacion, haciendo que algunos
politicos, como es el caso del actual presidente de los Estados Unidos, Donald
Trump, se aprovechen de éste.

El caso mexicano, es igualmente complejo, toda vez que en la
administracién publica federal nunca se ha tenido una clara estrategia sobre
cdmo deberian de actuar ante los flujos migratorios indocumentados las
instituciones que estan abocadas a su atencion. Antes de la creacion de la Ley
General de Poblacion el 7 de enero de 1974 la cual se hizo cargo de la materia
migratoria hasta mayo de 2011, la migracion era un tema carente de interés
para el gobierno federal, por lo que quien lo atendia era principalmente la
secretaria de seguridad publica y la Procuraduria General de la Republica, ya
que el ingreso sin documentos hasta la reforma de 2008, era un delito federal
que ameritaba pena privativa de libertad. No fue sino hasta la década de los

noventa, cuando el tema migratorio se volvié relevante con la formacion del
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Instituto Nacional de Migracion (INM), el 9 de junio de 1993, como respuesta a la
l6gica de la integracion de México al bloque econdmico del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) que en ese momento se negociaba y
entraria en vigor en 1994, donde se requeria contar con una institucién que
fuera homologa a sus equivalentes estadounidense y canadiense.

Segun la perspectiva de Casillas (2015) desde sus primeros afos el
Instituto Nacional de Migracion fue ineficaz en su propdsito de instaurar
mecanismos que fueran de utilidad para recolectar, sistematizar y analizar
informacion generada a partir de sus actividades cotidianas respecto a posibles
rutas de trafico de personas y redes de traficantes, principalmente por el hecho
de que el INM, como parte de la Secretaria de Gobernacion (Segob), no
disponia de obligaciones y/ o facultades de investigacion en esa materia, ya que
estas estaban reservadas para el Centro de Investigacion y Seguridad Nacional
(Cisen); sin embargo, el hecho mismo de que el Cisen dispusiera de tales
facultades no implicaba necesariamente que el tema migratorio haya sido un
asunto relevante dentro de su agenda de seguridad nacional, como comenzo a
serlo a partir de los atentados terroristas contra Estados Unidos en el 2001.

Casillas expone que:

El problema con esa division tajante de atribuciones es que las
dependencias que producian informacion no tenian facultades de
investigacion y las que investigaban no contaban con insumos suficientes
para hacerlo; en tanto, la autoridad investigadora por excelencia en
materia penal, de acuerdo con el sistema legal, era el ministerio publico, y
éste no tenia entre sus funciones la de retroalimentar a otras
dependencias con informacién relevante que ayudara a reformular
estrategias institucionales. Lo que ocurria era una falta de conexion entre
las dependencias federales?.

Se entiende que ese enfoque de la administracion publica sobre la
division tajante de competencias partia del supuesto errébneo de que, al ser

todas integrantes del Gobierno federal, tendrian esquemas de cooperaciéon y

coordinacion para atender fines comunes, situacion que en la practica ocurria
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sblo en algunos ambitos, pero no para la atencion de los flujos migratorios de
extranjeros indocumentados. En este sentido, o que se tenia era un cumulo de
informacion desagregada y almacenada en cada dependencia, que por si sola
no explicaba nada y menos aun permitia generar un diagndéstico claro para la
elaboracion de politicas publicas integrales de atencién al fendmeno en cada
fase, segun su complejidad y evolucion.

Tras la emision la ley de migracion en el 2011. Nuestro pais pas6 de una
l6gica de securitizacion a una de respeto a los derechos humanos de los
migrantes, al menos en el texto de la ley, sin embargo buena parte de los
enunciados juridicos contenidos en la nueva legislacion no han podido llevarse a
la practica, materializandose en severas violaciones a los derechos humanos de
los migrantes, como lo relativo al tratamiento de los menores migrantes previsto
por la fraccion |l, del articulo 107 y la fraccion | del articulo 112, ambos de la ley
de migracion, que en la practica son letra muerta ya que no hay espacio
suficiente ni se cumplen con los estdndares de alimentacion y tratamiento a
menores de edad en ninguna de las cuarenta y siete estaciones migratorias
existentes en el pais y el sistema nacional del DIF ha sido omiso en atender sus
obligaciones derivadas de la ley migracion para proveer de custodia y
alojamiento a nifios y adolescentes migrantes (Morales Vega, 2012).

De la misma manera, otros preceptos juridicos contenidos en la
legislacion mexicana no han pasado de ser un mero catalogo de buenas
intenciones, como es el caso de la supuesta participacion de la sociedad civil en
la formulacion de opiniones que se tomarian en cuenta para la elaboracion de
politica en materia migratoria, prerrogativa prevista en la fraccion | del articulo
18 de la ley de Migracién que no concuerda con el contenido del numeral 27 en
su fraccion XXXIII de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
instrumentos juridicos que proveen a la Secretaria de Gobernacion de
facultades para constituirse en autoridad migratoria; el articulo 18 de la ley de
migracion no especifica la forma en que la sociedad civil participaria y no existe
legislacion complementaria o reglamentos que subsanen dicha deficiencia.

En resumen, la falta de estructuras gubernamentales adecuadas y
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procedimientos administrativos y jurisdiccionales claros ha traido como
consecuencia malos resultados en materia de politica migratoria a nuestra
region y lo anterior se profundiza al momento de tratar de proyectar la
coordinacion interinstitucional a un ambito internacional, toda vez que los
mismos patrones se repiten en el contexto de la transterritorialidad, con el reto
adicional de confrontar legislaciones, intereses y perspectivas diversas respecto
a un mismo fendmeno que afecta a dos paises completamente distintos.

Existe un mercado para la mano de obra migrante y poderosos incentivos
para su movilizacion internacional. Mientras esto siga siendo asi, en el corto
plazo resulta estéril tratar de desalentar mediante las instituciones de seguridad
la migracidn internacional, por lo que se precisa investigar alternativas que
logren dar satisfaccion a los diferentes intereses vinculados con el fenémeno

con el menor perjuicio posible a los diversos actores involucrados.

La evolucion de la politica de inmigracion de los Estados Unidos

La inmigracion ha sido un tema relevante para los legisladores de los
Estados Unidos desde la fundacién de la nacién. A partir de 1790, el Congreso
establecio procesos administrativos destinados a permitir a las personas nacidas
en el extranjero convertirse en ciudadanos estadounidenses. La primera ley
federal que limitd cualitativamente la inmigracion fue promulgada en 1875,
prohibiendo la admision de criminales y prostitutas. Al afio siguiente, al abordar
los esfuerzos de los estados para controlar la inmigracion, la Corte Suprema
declar6 que la regulacion de la inmigracion era responsabilidad exclusiva del
gobierno federal. A medida que aumentaba el numero de inmigrantes, el
Congreso establecio el Servicio de Inmigracién en 1891, y el gobierno federal
asumio la responsabilidad de procesar a todos los inmigrantes que buscaban
admision en Estados Unidos (Marron, 2006).

Durante la Primera Guerra Mundial, los niveles de inmigracién eran
relativamente bajos. Sin embargo, cuando la inmigracion masiva se reanudd

después de la guerra, se introdujeron restricciones cuantitativas. EI Congreso
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establecidé una nueva politica de inmigracion: un sistema de cuotas de origen
nacional, promulgado como parte de la Ley de Cuotas en 1921 y revisado en
1924. Se restringié la inmigracion asignando a cada nacionalidad una cuota
basada en su representacion en las cifras del censo anterior de los Estados
Unidos. Hecho lo anterior, el Departamento de Estado distribuyé un numero
limitado de visas cada afo a través de las embajadas de Estados Unidos en el
extranjero, y el Servicio de Inmigracion admitié solamente a inmigrantes que
llegaron con una visa valida. Los ciudadanos de otros paises que quisiesen
mudarse permanentemente a los Estados Unidos podian hacerlo solicitando una
visa de inmigrante, por su parte, los ciudadanos extranjeros que viajaban a los
Estados Unidos por un tiempo limitado, por ejemplo, estudiantes extranjeros de
intercambio, ejecutivos de negocios o turistas, podian solicitar una visa de no
inmigrante (Wasem, 2012).

La reunificacién familiar era un objetivo fundamental de la Ley de Cuotas
de 1921 y de la Ley de Cuotas actualizada de 1924. Esas leyes favorecian a los
familiares inmediatos de los ciudadanos estadounidenses y otros miembros de
la familia, ya sea eximiéndolos de las restricciones numéricas o dandoles
preferencia dentro de las restricciones. Las leyes posteriores siguieron
centrandose en la reunificacién familiar como uno de los principales objetivos de
la politica de inmigracion.

A partir de 1965, con las reformas a la Ley de Inmigracién y Nacionalidad,
se abolieron el sistema de cuotas de origen nacional y se establecié un sistema
de preferencias categéricas. El nuevo sistema ofrecia preferencias a los
familiares de ciudadanos estadounidenses y residentes permanentes legales y a
los inmigrantes con habilidades laborales que se consideraban utiles para los
Estados Unidos. Sin embargo, no abolié por completo las restricciones
numeéricas. Para los paises del Hemisferio Oriental (que comprende Europa,
Asia, Africa y Australia), las enmiendas establecian limites por pais y totales de
inmigracion, asi como un limite para cada una de las categorias de preferencias.
Aunque habia un tope total establecido para la inmigracién del Hemisferio

Occidental, ni las categorias de preferencia ni los limites por pais se aplicaban a
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los inmigrantes del Hemisferio Occidental. Los familiares inmediatos de los
ciudadanos estadounidenses - conyuges, hijos menores de 21 aios y padres de
ciudadanos mayores de 21 afos - fueron eximidos de los limites. Hasta la fecha,
las politicas establecidas en las enmiendas de 1965 siguen vigentes en gran
medida, aunque han sido modificadas en diversas ocasiones (Kandel, 2016).

En 1976, el sistema de preferencia categorica se extendid a los
solicitantes del Hemisferio Occidental. En 1978, las restricciones numéricas para
la inmigracion del hemisferio oriental y occidental se combinaron en un unico
limite maximo anual de 290.000 personas en todo el mundo. La Ley de
Inmigracion de 1990 anadié una categoria de admision basada en la diversidad
y aumento el techo de inmigracion mundial hasta el actual limite "flexible" de
675.000 por afno. Ese limite puede exceder los 675,000 en cualquier afio cuando
las visas no utilizadas de las categorias patrocinadas por la familia y basadas en
el empleo estan disponibles a partir del ano anterior. Por ejemplo, si sélo se
admitieran 625.000 personas en 2006, el limite se elevaria a 725.000 en 2007.

Estados Unidos también ha participado en el reasentamiento de grupos
especificos de refugiados desde el final de la Segunda Guerra Mundial. La Ley
de refugiados de 1980 cre6 una politica integral de refugiados, con la que se
faculta al Presidente, tras consultarlo con el Congreso, para determinar el
numero de refugiados que pueden ser admitidos anualmente, lo cual logra
armonizar la politica migratoria de Estados Unidos con el Protocolo de 1967 de
la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Estatuto de los Refugiados de
1951 (Andorra, 2015).

El protocolo, junto con la Convencion de la Organizacion de la Unidad
Africana de 1969, amplié el numero de personas consideradas refugiados. La
Ley de Refugiados adoptd la definicion internacionalmente aceptada de
"refugiado” contenida en la Convencién de las Naciones Unidas y el Protocolo
sobre el Estatuto de los Refugiados y aplico la misma definicion a los solicitantes
de asilo.

La Ley de Reforma y Control de la Inmigracion de 1986 abordd el tema

de la inmigracién no autorizada. Su objetivo era mejorar la aplicacion de la ley y
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crear nuevas vias para la inmigracion legal, sin embargo en la practica al
principio se limité a imponer sanciones a los empleadores que contrataban o
reclutaban a sabiendas a extranjeros no autorizados.

Tras la promulgacion de la ley, se impulsaron dos programas de amnistia
para los extranjeros no autorizados y una nueva clasificacion para los
trabajadores agricolas estacionales. El programa de amnistia para Trabajadores
Agricolas Estacionales permitio a las personas que habian trabajado por lo
menos 90 dias en ciertos trabajos agricolas solicitar el estatus de residente
permanente y el programa de amnistia de Trabajadores Legalmente Autorizados
permitid que los extranjeros no autorizados que habian vivido en los Estados
Unidos desde 1982 legalizaran su estatus. Bajo los dos programas de amnistia,
aproximadamente 2.7 millones de personas que residen en los Estados Unidos
se convirtieron ilegalmente en residentes permanentes legales (Rytina, 2002).

En respuesta a las continuas preocupaciones sobre la inmigracién no
autorizada, la Ley de Reforma de la Inmigracion llegal y Responsabilidad del
Inmigrante de 1996 abordo la aplicacion de la ley en las fronteras y el uso de los
servicios sociales por parte de los inmigrantes. Aumenta el numero de agentes
de la patrulla fronteriza, introduce nuevas medidas de control fronterizo, reduce
los beneficios gubernamentales disponibles para los inmigrantes, y establece un
programa piloto en el que los empleadores y las agencias de servicios sociales
pueden verificar por teléfono o electronicamente la elegibilidad de los
inmigrantes que solicitan trabajo o beneficios de servicios sociales (Government
Accountability Office, 2005).

La Ley de Seguridad Nacional de 2002 cre6 el Departamento de
Seguridad Nacional (DHS, por sus siglas en inglés) y, al hacerlo, reestructuro el
Servicio de Inmigracién y Naturalizacion (INS, por sus siglas en inglés), la
agencia anteriormente responsable de los servicios de inmigracion, la aplicacion
de la ley en las fronteras y las inspecciones fronterizas.

Casi todas las funciones del INS fueron transferidas al DHS. La ley
anterior combinaba las funciones de servicio a los inmigrantes y de aplicacion de

la ley dentro de la misma agencia; esas funciones ahora estan divididas entre
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diferentes oficinas del DHS. La inmigracion y la naturalizacion son
responsabilidad de la Oficina de Servicios de Ciudadania e Inmigracién. Las
funciones de aplicacion de la ley en las fronteras del INS se dividen en dos
oficinas: la Oficina de Aduanas y Proteccion Fronteriza y la Oficina de
Inmigracion y Control de Aduanas.

Categorias de Admision Legal a los Estados Unidos

La politica de inmigracién actual ofrece dos maneras distintas para que
los no ciudadanos entren a los Estados Unidos legalmente: admision
permanente (o inmigrante) y admision temporal (o0 no inmigrante). Las personas
a las que se les concede la admision permanente se clasifican formalmente
como residentes permanentes legales y reciben una tarjeta verde (Mossad,
2016).

Los residentes permanentes son elegibles para trabajar en los Estados
Unidos y eventualmente pueden solicitar la ciudadania de los Estados Unidos.
Los extranjeros elegibles para la admision permanente incluyen ciertos
familiares de ciudadanos estadounidenses y trabajadores con habilidades
laborales especificas, entre otros. En 2004, Estados Unidos admiti6 a unas
946.000 personas como residentes permanentes legales.

Las 946,000 nuevas admisiones reportadas para el 2004 incluyen mas
que las entradas por primera vez en los Estados Unidos. El Servicio de
Ciudadania e Inmigracién de los Estados Unidos (USCIS) cuenta como
"admisiones" tanto las nuevas entradas de inmigrantes como los ajustes al
estatus de residentes permanentes para los extranjeros que ya se encuentran
en los Estados Unidos. En 2004, por ejemplo, aproximadamente 584.000
ajustes en la condicion de LPR y unos 362.000 extranjeros entraron en el pais
por primera vez. La segunda via para la admision legal es la admisién temporal,
que se concede a los ciudadanos extranjeros que buscan entrar a los Estados
Unidos por un tiempo limitado y con un propdésito especifico (como el turismo, la

diplomacia, el trabajo temporal o el estudio). Bajo la ley de los Estados Unidos,
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los extranjeros admitidos temporalmente se clasifican como "no inmigrantes".
Sdlo a los no inmigrantes con un tipo especifico de visa se les puede permitir
trabajar en los Estados Unidos. Los no inmigrantes no son elegibles para la
ciudadania a través de la naturalizacién; aquellos que deseen permanecer en
los Estados Unidos permanentemente deben solicitar la admision permanente.
En 2004, alrededor de 5 millones de personas obtuvieron visas para la admision
temporal (Kandel, 2014)

Sin embargo, la emision anual de visas temporales no es una medida del
numero de inmigrantes que entran al pais cada afo. La mayoria de las visas
temporales son validas por varios afos después de haber sido emitidas. Por lo
tanto, la expedicién y la entrada pueden ocurrir en afos diferentes, y los titulares
de visados pueden entrar en el pais varias veces. El USCIS reporta las
admisiones anuales de no inmigrantes, pero esos numeros miden las entradas
de no inmigrantes, no solo las entradas por primera vez. Por ejemplo, cada
entrada de un estudiante de intercambio extranjero que regresa de su pais de
origen después de las vacaciones escolares se cuenta como una admision. Ni la
emision anual de visados temporales ni las admisiones temporales anuales
pueden compararse directamente con la medida de las admisiones permanentes
anuales.

Es importante sefalar que las cifras presentadas a lo largo de este
documento indican flujos de no ciudadanos hacia los Estados Unidos, pero no
sus salidas. No se registra informacién sobre las salidas de extranjeros de los
Estados Unidos, y los calculos oficiales sélo estan disponibles sobre las salidas
de residentes permanentes legales. Un documento anterior de la Oficina de
Presupuesto del Congreso encontré que las mejores estimaciones indican que
de un cuarto a un tercio de los inmigrantes legales salen de los Estados Unidos,
en la mayoria de los casos dentro de varios afios de su admisién (Congressional
Budget Office, 2004) (Mulder, Guzman, & Brittingham, 2002). La Oficina del
Censo ha estimado que entre 1990 y 2000, un promedio de 217,000 personas
nacidas en el extranjero salieron de los Estados Unidos anualmente (Mulder et
al, 2001).
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Bajo ciertas condiciones, los Estados Unidos pueden negar visas o
admision ya sea en forma temporal o permanente. Por ejemplo, a las personas
se les puede negar la admision por motivos de salud, antecedentes penales,
seguridad o terrorismo, la probabilidad de que "se conviertan en una carga
publica", su busqueda de trabajo en Estados Unidos sin la certificacion y las
calificaciones laborales adecuadas, la entrada ilegal previa o las violaciones de
las leyes de inmigracion, la falta de la documentacion adecuada, o la expulsién
previa del pais.

Se puede renunciar a estos motivos en el caso de determinadas
categorias de admisiéon. Es dificil determinar cuantas personas podrian querer
entrar a los Estados Unidos, ya sea de manera permanente o temporal. Varios
factores, ademas de los limites numéricos, afectan esas admisiones. Por
ejemplo, los atrasos en el procesamiento de las solicitudes de visas de
residencia legal permanente y de visas de no inmigrante pueden retrasar las
admisiones durante el afno. Los periodos de espera pueden variar segun el pais
y disuadir a las personas que de otra manera buscarian la entrada legal a los

Estados Unidos.

Admisiéon Permanente

Los objetivos de la actual politica de inmigracién son muy amplios:
- Reunificar familias admitiendo inmigrantes que ya tienen familiares viviendo en
los Estados Unidos;
- Admitir trabajadores en ocupaciones con fuerte demanda de mano de obra;
- Proporcionar refugio a las personas que enfrentan el riesgo de persecucion
politica, racial o religiosa en sus paises de origen; y
- Proporcionar admision a personas de un conjunto diverso de paises.

Se han establecido varias categorias de admision permanente para lograr

esos objetivos.
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Admision de familiares inmediatos de ciudadanos estadounidenses.

De acuerdo con el objetivo de la reunificacion familiar, los familiares
inmediatos de los ciudadanos de los EE.UU. -esposos, padres de ciudadanos
de 21 anos de edad y mayores, e hijos solteros menores de 21 afos- son
admitidos sin limitacién numérica. En 2004, fueron admitidos alrededor de
406.000 familiares directos de ciudadanos estadounidenses, lo que representa
alrededor del 43 por ciento de todas las admisiones permanentes. Los familiares
inmediatos de los ciudadanos han sido generalmente los principales

responsables de la mayor parte de las admisiones de inmigrantes permanentes.

Admisiones familiares preferenciales.

Ademas de sus parientes inmediatos, los ciudadanos estadounidenses
pueden patrocinar a otros parientes para la admision permanente bajo el
programa de Family-Sponsored Preference Admissions, el cual esta sujeto a
limites numeéricos. Bajo ese programa, la admisién se rige por un sistema de
preferencias ordenadas. En el 2004, alrededor de 214,000 personas - o el 23
por ciento de todos los inmigrantes permanentes legales - fueron admitidos bajo
el programa de admisiones familiares preferenciales. Esta categoria y la anterior
(de familiares inmediatos de ciudadanos estadounidenses), representaron casi
dos tercios de las admisiones permanentes en 2004 (Kandel, 2016)

Las diferentes categorias de preferencia bajo el programa patrocinado
por la familia (y bajo el programa basado en el empleo que se describe a
continuacion) tienen diferentes limites numéricos. Las visas no utilizadas en
cada categoria pueden ser pasadas a la siguiente categoria de preferencia
inferior, y las visas no utilizadas en la categoria de preferencia mas baja son
pasadas a la primera categoria. Las admisiones reales a menudo son inferiores
a los limites establecidos -por ejemplo, las 214.000 personas admitidas en 2004
se comparan con un limite maximo total para todas las categorias familiares de

226.000 visados- debido a la baja demanda de visados o a la tramitacion de los
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atrasos que a veces afectan al numero de admisiones concedidas cada afio
(Marron, 2006).

Admisiones preferenciales basadas en el empleo.

Historicamente, la politica de inmigracion de los Estados Unidos también ha
buscado atraer a trabajadores con ciertas habilidades laborales. El pais cuenta
actualmente con cinco categorias de preferencias basadas en el empleo bajo
las cuales una persona puede ser admitida:

e Trabajadores prioritarios con habilidades extraordinarias en las artes,

atletismo, negocios, educacion o ciencia (United States, 1992);

e Profesionales con titulos avanzados o individuos con habilidades

excepcionales;

e Trabajadores en ocupaciones que se considera que sufren escasez;

e Trabajadores religiosos y otros trabajadores especiales; y

e Personas dispuestas a invertir al menos $1 millon en negocios ubicados

en los Estados Unidos.

En 2004 se admitiéo a un total de 155.000 personas en esas categorias de
preferencias basadas en el empleo, lo que representa aproximadamente el 16%
de las admisiones permanentes. La mayoria de ellos -el 55 por ciento- fueron
admitidos como trabajadores en ocupaciones que se considera que estan
experimentando escasez.

Para que la mayoria de los inmigrantes sean admitidos bajo el programa de
preferencias basado en el empleo, un empleador debe primero presentar una
solicitud de certificacion laboral al Departamento de Trabajo. El departamento
debe entonces certificar que no hay suficientes trabajadores estadounidenses
disponibles localmente para realizar el trabajo deseado o que el empleo del
trabajador inmigrante no afectara negativamente los salarios y las condiciones
de trabajo en los Estados Unidos. (La certificacion no se aplica a tres categorias
de preferencia: ministros y otros trabajadores religiosos, trabajadores con

habilidades extraordinarias e inversionistas en empresas estadounidenses).
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Después de recibir la certificacion, el empleador debe presentar una peticidon
ante el Servicio de Ciudadania e Inmigracion de los Estados Unidos en nombre

del inmigrante.

Refugiados y solicitantes de asilo.

El tercer objetivo de la politica de inmigracion de Estados Unidos es
proporcionar un refugio para los refugiados y los solicitantes de asilo, es decir,
las personas que no pueden 0 no quieren regresar a su pais de origen debido a
la persecucién (o a un temor bien fundado de persecucion) a causa de su raza,
religion, nacionalidad, pertenencia a un grupo social en particular u opiniones
politicas. La diferencia entre los refugiados y los solicitantes de asilo estriba en
la ubicacion. Los refugiados solicitan la admision a los Estados Unidos desde
fuera del pais, mientras que los extranjeros que solicitan el estatus de asilo
solicitan la admision legal desde dentro de los Estados Unidos o en un puerto de
entrada de los Estados Unidos.

El Presidente, en consulta con el Congreso, determina el numero de
refugiados admitidos anualmente en los Estados Unidos y la distribucion de ese
numero entre los paises. En la practica, la politica de Estados Unidos ha sido
permitir la admision de al menos la mitad de los refugiados identificados por el
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados como
necesitados de reasentamiento (Department of Health and Human Services,
2004). Tipicamente, una parte de las admisiones de refugiados no esta
reservada (no asignada a un pais en particular) en un esfuerzo por satisfacer
cualquier necesidad inesperada de reasentamiento.

En 2004, se aprobaron unas 50.000 solicitudes de refugio, frente a un
limite maximo de 70.000 (Office of Immigration Statistics, 2006). Para el mismo
afio, se denegaron unas 12.000 solicitudes de refugio. A diferencia de las
admisiones de refugiados, las admisiones de asilo no estan sujetas a un limite
maximo anual. En 2004, el Servicio de Ciudadania e Inmigracion de los Estados

Unidos aprobé unas 10.000 solicitudes de asilo, y la Oficina Ejecutiva de
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Revision de Inmigracion concedio asilo a otras 11.000 personas (Executive
Office of Immigration Review, 2004).

Tanto los refugiados como los solicitantes de asilo pueden presentar una
solicitud de residencia permanente legal después de un afio en los Estados
Unidos. En 2004, se concedieron unos 71.000 ajustes de Residencia
Permanente a refugiados vy solicitantes de asilo, lo que representa
aproximadamente el 8 por ciento de todas las admisiones legales en Estados
Unidos. En ese momento, los ajustes del permiso legal de residencia
permanente por parte de los solicitantes de asilo estaban sujetos a un limite
anual, pero no los de los refugiados. En 2004, 10.000 solicitantes de asilo se
ajustaron a la condicion de Residentes Permanentes. La Ley de Asignaciones
Suplementarias de Emergencia para la Defensa, la Guerra Global contra el
Terrorismo y el Alivio del Tsunami, 2005 (Ley Publica 109-13), elimind el limite
maximo anual de ajustes de Permisos de Residencia Permanente para los

solicitantes de asilo a partir de 2005.

Programa de Diversidad.

El cuarto objetivo de la politica de inmigracion de Estados Unidos es
proporcionar admision a personas de un conjunto diverso de paises. La mayoria
de los inmigrantes de la nacién provienen de un pequefo numero de paises, en
gran parte porque la reunificacion familiar ha sido una faceta tan importante de
la politica de inmigracion de Estados Unidos. Para aumentar la inmigracion de
paises con niveles de inmigracion histéricamente bajos a los Estados Unidos, la
Ley de Inmigracion de 1990 introdujo un nuevo programa de admision basado
en la diversidad. Proporciona otro canal limitado para que los inmigrantes
puedan entrar legalmente en el pais.

El programa de diversidad tiene un limite anual de 50,000 visas; antes de
1999, el limite era de 55,000 visas (Wasem, 2012). En 2004, 50,000 inmigrantes
fueron admitidos bajo este programa, lo que representa el 5 por ciento del total

de la inmigracion legal.
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Los inmigrantes de paises africanos y europeos han representado la
mayoria de los inmigrantes admitidos bajo el programa de diversidad: 41 por
ciento y 38 por ciento, respectivamente, en 2004. En cambio, en el marco de los
programas de preferencias basadas en la familia, la mayor parte de los
inmigrantes admitidos en 2004 procedian de América del Norte (incluidos el
Caribe y América Central) y Asia.

Las visas para el programa de diversidad se emiten a través de una
loteria administrada por el Departamento de Estado. Los paises elegibles se
clasifican en seis regiones geograficas, y los limites de visa se establecen para
esas regiones sobre la base de las admisiones de inmigrantes en los ultimos
cinco anos y la poblacion total de una region.

Los solicitantes deben tener un diploma de escuela secundaria o su
equivalente o dos anos de experiencia laboral en los ultimos cinco afos. Los
paises que representaron mas de 50,000 admisiones de inmigrantes (bajo las
categorias numéricamente limitadas) durante los ultimos cinco afos estan
excluidos de participar en el programa.

Cada ano, el Departamento de Estado selecciona al azar a unos 110.000
solicitantes de loteria. A aquellos que cumplen con todos los requisitos y
completan el proceso de solicitud (no todos lo hacen) se les puede otorgar la

residencia permanente legal.

Admision Temporal

Los no inmigrantes obtienen admision legal temporalmente para un
propdsito especifico, como turismo, estudios, negocios, trabajo temporal,
intercambio profesional o cultural, o misiones diplomaticas. Segun datos
preliminares, en 2004 Estados Unidos emitié casi 5 millones de visas de no
inmigrante. Mas de dos tercios de ellos eran visas combinadas de turista, de
negocios o para cruzar la frontera (Bureau of Consular Affairs, 2004). Las visas
de trabajador temporal, visitante de intercambio y estudiante fueron los

siguientes grupos mas grandes ese ano, cada uno de los cuales representaba
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aproximadamente el 5 por ciento del total de las visas de no inmigrante emitidas.

Bajo el Programa de Exencion de Visas, 15.8 millones de personas
fueron admitidas en el 2004 de manera temporal (Department of Homeland
Security, 2004). Bajo ese programa, los ciudadanos de 27 paises participantes
pueden entrar a los Estados Unidos sin una visa para visitas de 90 dias o
menos. Los requisitos son un pasaporte legible por maquina, el cumplimiento de
las condiciones de admision durante las visitas previas bajo el programa, y
ningun hallazgo previo de inelegibilidad para una visa de los Estados Unidos.

En general, cualquier persona que desee obtener una visa temporal debe
poseer un pasaporte valido y estar de acuerdo en cumplir con los términos de
admision y salir de los Estados Unidos al final de la estadia autorizada. Para la
mayoria de las categorias de admision temporal, los solicitantes deben
mantener una residencia extranjera y se les puede exigir que presenten prueba
de apoyo financiero.

Las visas H constituyen la categoria mas grande de visas de no
inmigrante emitidas para empleo; 287,000 trabajadores recibieron visas H en
2003. Varias categorias de visas H tienen un limite numérico, sujeto a ciertas
exenciones. Los trabajadores temporales que ingresan a los Estados Unidos
con visas H incluyen trabajadores especializados, enfermeras registradas que
trabajan en areas donde hay escasez de profesionales de la salud, trabajadores
agricolas y ciertos trabajadores no agricolas.

De las varias subcategorias de visas H, la mas grande es la H1-B, para
trabajadores temporales en especialidades profesionales. En 2003 se emitieron
unas 107.000 visas H1-B. La categoria H es un tipo de visa de no inmigrante
que requiere certificacion laboral. Dependiendo de la subcategoria de la visa H,
los empleadores potenciales deben realizar una busqueda afirmativa de
trabajadores estadounidenses o atestiguar que los salarios y condiciones de
trabajo de un trabajador inmigrante seran comparables a los de un trabajador

estadounidense en un trabajo similar.
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Aplicacion de las leyes de inmigraciéon

Los motivos de inadmisibilidad o remocion de extranjeros incluyen
problemas de salud, antecedentes penales, ser identificados como un riesgo de
seguridad y terrorismo, la probabilidad de que se conviertan en una carga
publica, su busqueda de trabajo en los Estados Unidos sin la certificacion y
calificacién laboral adecuada, violaciones previas a la entrada ilegal o a la ley de
inmigracion, falta de documentacion adecuada, inelegibilidad para la ciudadania,
y remocion previa del pais. Los motivos para la deportacion también incluyen la
reclamacion falsa de la ciudadania de los EE.UU. para obtener un empleo o
recibir un beneficio del gobierno y la condena por un delito relacionado con la

violencia doméstica, el acecho o el abuso infantil.

Extranjeros no autorizados

Los extranjeros no autorizados incluyen a aquellos que entran a los
Estados Unidos sin documentacion o con documentacion falsificada; inmigrantes
admitidos legalmente que permanecen en los Estados Unidos después de violar
la ley de inmigracion; y extranjeros que han entrado a los Estados Unidos con
una visa temporal y han permanecido mas alla del limite de tiempo de la visa.

El ya extinto Servicio de Inmigracion y Naturalizacion y la Oficina del
Censo estimaron que, en el afo 2000, el numero total de extranjeros no
autorizados en los Estados Unidos era de unos 7 millones. Otro calculo basado
en los datos de la Encuesta de Poblacion Actual y en los datos administrativos
del DHS y de otras agencias federales estim6 que 10 millones de extranjeros no
autorizados residian en los Estados Unidos a principios de 2004 (Passel, 2005).

De acuerdo con el Servicio de Ciudadania e Inmigraciéon de los Estados
Unidos (USCIS por sus siglas en inglés), en el 2002 cerca de un tercio habia
violado los limites de tiempo de sus visas temporales, lo que hace que esas
visas sean invalidas (Office of Immigration Statistics, 2003). Sin embargo,

algunos estudios indican que el USCIS ha subestimado la proporcién de
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extranjeros ilegales que violaron los limites de tiempo de sus visas temporales, o
que se quedaron mas de lo permitido. Por ejemplo, un informe de la Oficina de
Responsabilidad Gubernamental encontr6 que el calculo del USCIS de
"estadias excesivas" no incluia a los ciudadanos canadienses, a ciertos
ciudadanos mexicanos que ingresan a los Estados Unidos con una tarjeta de
cruce de frontera y a otros que se quedan mas tiempo del previsto (Government
Accountability Office, 2004).

Procedimientos de ejecucién

Las “aprehensiones” son el arresto de extranjeros que se encuentran en
violacion de la ley de inmigracion (en México se les conoce a sus equivalentes
como presentaciones). En el afio 2000, las detenciones alcanzaron un maximo
de 1,8 millones; sin embargo, en el afo 2002, las detenciones habian
descendido a 1,0 millones. Segun el USCIS, las detenciones realizadas a lo
largo de la frontera suroeste entre Estados Unidos y México representaron mas
del 98 por ciento de todas las detenciones realizadas por la Patrulla Fronteriza.
Las detenciones a lo largo de la frontera de Estados Unidos con México, en
comparacién con otros sectores de la Patrulla Fronteriza, representaron la
mayor disminucion del total de detenciones entre 2001 y 2003; no se sabe qué
factores pueden haber contribuido a esa disminucion (Office of Immigration
Statistics, 2004). En 2004, aproximadamente 1,2 millones de extranjeros fueron
detenidos; la Patrulla Fronteriza realizé el 93 por ciento de esas detenciones
(Department of Homeland Security, 2004).

Los extranjeros detenidos y encontrados en violacion de las leyes de
inmigracion de los EE.UU. pueden ser expulsados del pais a través de una
deportacion formal o una salida voluntaria. Los procedimientos formales de
deportacion se llevan a cabo ante un juez de inmigracion y pueden resultar en la
deportacion del extranjero o en un ajuste de su estatus migratorio.

Las penalidades asociadas con la remocién formal pueden incluir multas,

encarcelamiento y prohibicion de entrada legal en el futuro. Bajo algunas
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circunstancias, incluyendo un historial de residencia legal en el pais o la
presencia de una familia dependiente en los Estados Unidos, la corte puede
permitir que el extranjero permanezca en los Estados Unidos.

En 1997 se introdujo un proceso de expulsion acelerado, aplicable a los
extranjeros que intentan entrar ilegalmente en el pais. En una expulsion
acelerada, el extranjero que llega puede ser expulsado sin mas audiencia o
revision si se determina que el extranjero es inadmisible debido a fraude,
tergiversacion o falta de documentacion adecuada. A los extranjeros no
criminales y no autorizados que intentan entrar se les puede ofrecer la salida
voluntaria en lugar de la expulsién formal.

Los extranjeros a los que se permite salir voluntariamente deben admitir
que estaban en el pais ilegalmente y aceptar una salida presenciada, pero no se
les impide solicitar la admision legal en un momento posterior.

Durante las dos ultimas décadas, el numero de expulsiones formales de
extranjeros ha aumentado en general. De 1981 a 1990, las expulsiones formales
promediaron 23,300; de 1991 a 2000, promediaron 94,000. Sin embargo, las
expulsiones formales disminuyeron en 2001 y 2002 (Immigration and
Naturalization Service, 2003). El USCIS sugiere que el aumento de la seguridad
fronteriza después del 11 de septiembre de 2001 puede haber disuadido a
algunos inmigrantes de entrar al pais ilegalmente, lo que resulté en menos
expulsiones. Sin embargo, algunos investigadores han sugerido que mas
inmigrantes ilegales estan permaneciendo mas tiempo en Estados Unidos, lo
que resulta en menos intentos de entrada ilegal y menos expulsiones (Reyes,
Johnson, & Van Swearingen, 2002). En 2004, hubo alrededor de 203.000
expulsiones formales; 42.000 inmigrantes no autorizados fueron objeto de
expulsiones aceleradas; y 1 milldon de inmigrantes no autorizados partieron
voluntariamente.

Los tipos de cargos formales de remocion, o las razones administrativas
para la remocién formal, han cambiado durante la ultima década (ver Tabla 7).
Antes de 1997, los extranjeros expulsados por razones penales representaban

la mayor parte de los extranjeros expulsados. Sin embargo, entre 1998 y 2001,
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los extranjeros que intentaron entrar sin los documentos adecuados
representaron la mayor parte de los extranjeros expulsados. De 2002 a 2004,
los extranjeros presentes en los Estados Unidos sin autorizacion constituyeron
el mayor porcentaje de extranjeros expulsados (Department of Homeland
Security, 2004).

El "Efecto Embudo”

A mediados de la década de 1990, el gobierno de Estados Unidos
implementd un enfoque de "prevencion a través de la disuasion" para el control
de la inmigracién que ha resultado en la militarizacion de la frontera y en la
quintuplicacion de los gastos de aplicacion de la ley en dicha zona geografica.
Sin embargo, las nuevas barreras fronterizas, los puestos de control fortificados,
las formas de vigilancia de alta tecnologia y los miles de agentes adicionales de
la Patrulla Fronteriza estacionados a lo largo de la frontera suroeste no han
reducido el numero de migrantes no autorizados que cruzan a los Estados
Unidos. Mas bien, la nueva estrategia ha cerrado importantes puntos urbanos
de migracién no autorizada en Texas y California y ha canalizado a cientos de
miles de migrantes no autorizados a través de los remotos y notoriamente
inhospitos desiertos y montafias del sur de Arizona (Douglas S. Massey, et al.,
July 2005).

El Instituto Binacional de Migracion disefio un estudio especificamente
para medir este "efecto embudo" creado por las politicas de control de
inmigracion de Estados Unidos. El estudio del Instituto Binacional de Migracion
(BMI por sus siglas en inglés) encontré que ha habido un aumento exponencial
en el numero de cuerpos recuperados de cruces de frontera no autorizados
manipulados por la Oficina del Examinador Médico del Condado de Pima
(PCMEO, por sus siglas en inglés) entre 1990 y 2005 (Rubio-Goldsmith,
McCormick, Martinez, & Duarte, 2007). Durante este periodo de tiempo, la
PCMEO ha examinado los cadaveres de 927 personas que cruzaron la frontera

sin autorizacion, lo que, segun la Oficina de Rendiciéon de Cuentas del Gobierno
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de los Estados Unidos (GAO por sus siglas en inglés), representa al menos el
78 por ciento del aumento sin precedentes en el numero de muertes conocidas
por cruces de frontera no autorizados a lo largo de toda la frontera suroeste de
los Estados Unidos entre 1990 y 2003.

Los hallazgos de |Instituto Binacional de Migracion confirman
inequivocamente la evidencia previa de que las politicas de aplicacion de la ley
en la frontera de los Estados Unidos si crearon el efecto embudo y que de
hecho es la principal causa estructural de muerte para miles de hombres,
mujeres y nifos no autorizados de México, América Central y América del Sur.

Ameérica del Sur que han intentado entrar en los Estados Unidos. Durante
los afos del "efecto pre-funnel" (1990-1999), el PCMEO manejé, en promedio,
aproximadamente 14 cuerpos recuperados de cruces de frontera no autorizados
por afio. En marcado contraste, durante los afos del efecto embudo (2000-
2005), en promedio, 160 cuerpos recuperados de cruces de frontera no
autorizados fueron enviados a la PCMEO cada afio. Mas del 80 por ciento de
los cuerpos fronterizos no autorizados manejados por la PCMEO han sido
menores de 40 afios, y se observa una tendencia al alza en el numero de
jévenes muertos menores de 18 afos. También ha habido una disminucion
estadisticamente significativa en el numero de cuerpos recuperados de
personas no autorizadas que cruzaron la frontera desde el norte de México y un
aumento significativo en el numero de tales fallecidos desde el centro y el sur de

México.

Una crisis humanitaria

El creciente numero de pérdidas humanas a lo largo de la frontera
México-Estados Unidos, que coincide con la intensificacién de la militarizacion y
fortificacion de la frontera, ha sido denunciado desde hace mucho tiempo por
grupos nacionales e internacionales de derechos humanos y de ayuda
humanitaria, entre otros. En el verano de 2006, el entonces lider de la mayoria

en el Senado, Bill Frist (R-TN), se refirié a ella como una "crisis humanitaria"

67



(Swedlund, 2006). Los investigadores de los Centros para el Control y la
Prevencion de Enfermedades (CDC) han llegado a la conclusién de que esta
"emergiendo como un importante problema de salud publica "
2006).

El profesor Wayne Cornelius (2005: 784), uno de los principales

(Sapkota, July

estudiosos de cuestiones de inmigracion de la Universidad de California en San
Diego, estima que los cadaveres de 2.978 personas que cruzaron la frontera sin
autorizacion fueron recuperados en suelo estadounidense entre 1995 y 2004.

Cornelius (2005: 783) describe el numero de muertos en estos términos:
"Para poner este numero de muertos en perspectiva, la frontera fortificada de
Estados Unidos con México ha sido mas de 10 veces mas mortifera para los
migrantes de México durante los ultimos nueve anos que el Muro de Berlin para
los alemanes orientales a lo largo de sus 28 afios de existencia". Y no hay
ninguna indicacion de que la enorme cantidad de sufrimiento y muerte a lo largo
de la frontera entre Estados Unidos y México llegue a su fin pronto. Segun la
GAO, por ejemplo, hubo mas muertes a lo largo de la frontera en los primeros
nueve meses de 2006 (291) que en los primeros nueve meses de 2005 (241)
(U.S. Government Accountability Office, 2006).

Sin embargo, debido principalmente a limitaciones metodoldgicas, la
investigacion previa no proporciona una descripcidon detallada de tales muertes
en Arizona o en otros lugares. Ademas, otros estudios no fueron disefiados
especificamente para probar la correlacion estructural entre el efecto embudo
creado por las politicas de control de inmigracion de los Estados Unidos vy el
aumento de las muertes conocidas de migrantes en Arizona.

Ninguna investigacion previa se centra en los cuerpos recuperados de los
cruces de frontera no autorizados procesados por la sobrecargada PCMEO, que
segun estimaciones conservadoras ha manipulado mas del 90 por ciento de
todos los cuerpos recuperados de personas no autorizadas que cruzaron la
frontera en el sector de Tucson de la Patrulla Fronteriza, donde se han
producido la gran mayoria de estas muertes conocidas desde 1995.

De todos los recuentos publicados de cadaveres de personas que
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cruzaron la frontera sin autorizacién recuperados a través de la frontera entre
México y Estados Unidos, las cifras oficiales de la Patrulla Fronteriza de Estados
Unidos son las menos inclusivas, lo que resulta en los totales mas bajos
reportados afo tras ano. Una comparacion de la GAO de los totales anuales de
2002-2005 producidos por PCMEO vy la Patrulla Fronteriza para todas las
muertes por cruces de frontera no autorizados conocidas que ocurren en el
Condado de Pima, Arizona, revela serias discrepancias. En la estimacion de la
GAOQ, la Patrulla Fronteriza subestimé las muertes conocidas en 2002 en 44 (32
por ciento), en 2003 en 56 (43 por ciento) y en 2004 en 46 (35,4 por ciento).
Segun la GAO, cuando la Patrulla Fronteriza comenzé a integrar mas
plenamente los datos de PCMEO en 2005, solo subestimaron las muertes
conocidas de los cruces de frontera no autorizados en el condado de Pima en
un 1% (U.S. Government Accountability Office, 2006).

Sin embargo, la conclusién de la GAO para 2005 es cuestionable. Una
revision de los registros de los examinadores médicos por el Arizona Daily Star,
por ejemplo, produjo una estimacién de las muertes por cruces de frontera no
autorizados para todo Arizona en 2005 de 221 pérdidas humanas que fue
significativamente mas alta que la cuenta total de la Patrulla Fronteriza para el
estado (172) (Swedlund, 2006). La inexactitud de las cifras de la Patrulla
Fronteriza parece ser principalmente una consecuencia de un conjunto muy
limitado de criterios para clasificar una muerte como una muerte por cruces de
frontera no autorizados. En general, una muerte se incluye en el recuento de la
Patrulla Fronteriza s6lo si es asi: 1) ocurre durante la promocion de una entrada
ilegal; 2) ocurre dentro de la "zona objetivo" de la Iniciativa de Seguridad
Fronteriza (BSI, por sus siglas en inglés) que incluye 45 condados en o cerca de
la frontera México-Estados Unidos o 9 de los 20 sectores de la Patrulla
Fronteriza; y 3) ocurre fuera de la zona objetivo de la Iniciativa de Seguridad
Fronteriza, pero la Patrulla Fronteriza estaba directamente involucrada en el
caso.

Cada uno de estos criterios necesariamente resulta en un recuento

insuficiente de las muertes conocidas por cruces de frontera no autorizados. En
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primer lugar, puede ser muy dificil determinar cuando ha llegado a su destino
una persona que cruza la frontera sin autorizacién y ya no esta fomentando la
entrada ilegal. En realidad, a algunos migrantes no autorizados les puede llevar
muchos meses y muchas escalas en varios lugares antes de llegar a su destino
final. Algunos incluso aceptan un empleo a corto plazo en un lugar -como
trabajadores agricolas, por ejemplo- antes de establecerse en otro lugar. Esta
limitacion también excluye a los migrantes no autorizados que residen en los
Estados Unidos, pero que todavia, en ocasiones, viajan de ida y vuelta a través
de la frontera México-Estados Unidos.

Segundo, la Patrulla Fronteriza también omite las muertes conocidas de
los cruces de frontera no autorizados al restringir su recuento a los casos que
ocurren dentro de la zona objetivo de la BSI o aquellos en los que la Patrulla
Fronteriza ha estado directamente involucrada. Como resultado, por ejemplo,
muchos de los cuerpos de los cruces de frontera no autorizados recuperados
por los oficiales tribales en las tierras de Tohono O'odham al suroeste de
Tucson no han sido contados por la Patrulla Fronteriza. Se ha estimado que casi
dos tercios de las muertes en el cruce de Arizona en 2002 ocurrieron dentro de
los limites de la reserva del tamafo de Connecticut de la nacion Tohono
O'odham (U.S. Commission on Civil Rights, 2002: 7).

Investigadores serios que intentan estimar el numero de personas que
cruzan la frontera sin autorizacion y que han fallecido, sefialan que el numero
real de muertes de migrantes es, en la actualidad, incognoscible. La mayoria
asume que en realidad hay muchas mas muertes de las que se han descubierto,
especialmente dada la relativa invisibilidad y las circunstancias encubiertas de
las muertes que ocurren en las areas remotas e inhdspitas (Rozemberg &
Carroll, 2002). La Patrulla Fronteriza, por otro lado, sugiere que la mayoria de
las muertes en los cruces de frontera no autorizados son descubiertas. Sin
embargo, la légica de la Patrulla Fronteriza respecto a este tema es
problematica dada la historia de sus propias cuentas.

Como un paso hacia la mejora de la precision de los datos disponibles

sobre las muertes de personas que cruzan la frontera sin autorizacién, el BMI ha
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llevado a cabo un analisis de los informes de autopsias computarizados y en
papel registrados por la PCMEO. A nuestro leal saber y entender, el estudio del
BMI es el primer analisis en profundidad de los informes de autopsia elaborados
por el consultorio de un médico forense durante un periodo de tiempo lo
suficientemente largo (1990-2005) como para permitir una evaluacion cientifica
de como ha cambiado la naturaleza y el caracter de dichas muertes desde la
implementacién de las politicas de prevencion a través de la disuasion en la
aplicacion de la ley en las fronteras a mediados de la década de 1990.

El Instituto Binacional de Migracidén clasifico a un difunto como una
persona que cruzo la frontera sin autorizacion si cumplia con una combinacion
convincente de algunos o todos los siguientes criterios establecidos por varias
autoridades: carecia de un numero de Seguro Social de los Estados Unidos,
carecia de un numero de seguro social permanente en los Estados Unidos, no
tenia un numero de seguro social de los Estados Unidos y no tenia un numero
de seguro social permanente en su lugar de residencia, etnia hispana, nacido en
el extranjero, nacionalidad extranjera, residencia extranjera, parientes cercanos
extranjeros, fallecido durante el transito de México a un destino en los Estados
Unidos, cuerpo localizado en un corredor migratorio bien conocido o encontrado
con o reportado por otros cruces fronterizos no autorizados, carente de un
estatus migratorio legal en los Estados Unidos, y/o en posesion de efectos
personales o documentos tipicos de un cruce fronterizo no autorizado (por
ejemplo, jarras de agua, moneda estadounidense o extranjera, productos de
higiene, ropa extra, tarjetas telefénicas, numeros de teléfono o direcciones de
contactos en un pais extranjero, una mochila).

Hasta que la investigacion del Instituto Binacional de Migracion se lleve a
cabo en otro lugar a lo largo de la frontera México-Estados Unidos, el
conocimiento sobre el impacto total del efecto embudo sera incompleto.
Ademas, las estadisticas disponibles continuaran subestimando
significativamente el numero de victimas mortales correlacionadas con las
practicas de control de inmigracion de los Estados Unidos a lo largo de la

frontera. La Patrulla Fronteriza en particular necesita ampliar sus criterios para
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clasificar los cuerpos recuperados de los puntos de acceso fronterizo no
autorizados. Los criterios actuales excluyen muchas muertes conocidas a lo
largo de la frontera asi como en el interior de los Estados Unidos.

La migracion no autorizada a los Estados Unidos es el resultado de
muchos factores: las fuerzas modernas de la globalizacion, las disparidades
economicas, los acuerdos economicos binacionales entre los Estados Unidos y
México, como el TLCAN, y la larga y complicada relacion histérica entre estas
dos naciones adyacentes.

Sin embargo, las politicas de control de inmigracion de los Estados
Unidos claramente juegan un papel importante en la determinacion de los
lugares por donde los que cruzan la frontera sin autorizacion intentan entrar al
pais. Segun las estadisticas de la Patrulla Fronteriza, por ejemplo, en 1991,
antes del inicio de las operaciones de prevencion -mediante la disuasién de las
operaciones de control de la inmigracidon-, solo una de cada 19 detenciones de
la Patrulla Fronteriza ocurri6 en el sector de Tucson. En cambio, en 2004,
Tucson fue responsable de 1 de cada 2,36 aprehensiones (Rotsein, 2006)

La mejor oportunidad de reducir el numero de personas que cruzan la
frontera sin autorizacion para entrar en los Estados Unidos no radica en la
adopcion de medidas de control fronterizo mal concebidas. Muchos afos de
investigaciéon ahora dejan perfectamente claro que la légica subyacente del
actual sistema de aplicacion de la ley en las fronteras es, en ultima instancia,
ahuyentar a las personas que cruzan la frontera sin autorizacion a través de
niveles aparentemente predecibles, aunque inaceptables, de lesiones,
sufrimiento y muerte para aquellos que se atreven a intentarlo. Mas bien, la
solucion es una reforma migratoria integral basada en una evaluacion honesta
del papel de la mano de obra migrante en los Estados Unidos, asi como de las
fuerzas de la globalizacion en América del Norte, América Central y América del
Sur.
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CAPIiTULO 3. MARCO TEORICO REFERENCIAL

¢ Qué son las politicas publicas y para qué nos sirven?

Uno de los principales retos que entrafia el concepto de “politica publica”
reside en que se trata de una construccion semantica que en la practica no ha
aterrizado del todo en el imaginario colectivo del mundo hispano. El vocablo
“policy” suele ser traducido al espafiol como politica, lo que a su vez suele ser
interpretado como “politics” (la lucha por la adquisicién y conservacién del poder) o
“polity” (principios y convicciones que rigen la actividad politica). Lo que
invariablemente genera una confusion entre la busqueda del poder con la
actuacion que se lleva a cabo una vez que el poder ha sido adquirido.

Ordofiez Matamoros (2013) considera que pese a las divergencias
existentes entre los conceptos de politica publica (policy) y de politica entendida
como la puja por el poder politico (politics), resulta evidente que no se pueden
desvincular, pues el juego politico y la accion publica son dos campos que se
trasponen y fortalecen mutuamente:

En efecto, hacer policy también es hacer politics en la medida en que, en la
practica, casi siempre hay una preocupacion por parte de los policy-makers
por recibir los méritos o créditos asociados con las iniciativas de impacto
publico, y asi asegurar un ascenso en la carrera politica futura o en la
historia politica del pais. (Ordofiez Matamoros, 2013, p. 20)

Diversos autores se han preocupado por proponer definiciones de policy o
de politica publica, existiendo definiciones muy amplias, como la de Dye quien
considera a la politica publica como “todo lo que el gobierno hace o deja de hacer”
(Dye, 1992, p. 2) o la elaborada por Mény y Thoening (1992), quienes conciben a
la politica publica como “la accion de las autoridades en el seno de la sociedad”, o
el “programa de accién de una autoridad publica”(Mény y Thoening, 1992, p. 8).

Entre el amplio espectro de definiciones existentes, es posible identificar
una tendencia pragmatica propia de la tradicion tedrica estadounidense,
caracterizada por enfatizar la respuesta dada a una situacion problematica.

Ejemplo de esta perspectiva utilitarista podemos encontrarlo en la ética
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teleoldgica, propuesta por Dubnick y Bardes (1983) quienes conciben a las
politicas publicas como las “acciones gubernamentales -lo que los gobiernos dicen
y lo que hacen con relacion a un problema o una controversia (issue)-" (Dubnick y
Bardes, 1983, p. 7), por su parte Kraft y Furlong (2007), consideran a la politica
publica como un “curso de accidn o inaccion gubernamental en respuesta a
problemas publicos”(Kraft y Furlong, 2007, p. 5), y Anderson (2003), percibe a las
politicas publicas como “una orientacion deliberadamente seguida por un actor o
por un grupo de actores al tratar un problema o una cuestién que les concierne”
(Anderson,2003, p. 3).

A diferencia de la tradicion americana antes expuesta, en la que se
conceptualizan las politicas publicas como cualquier emprendimiento del gobierno
en busqueda de solucionar un problema publico, la tradicion europea enfatiza la
necesidad de efectuar una serie de procedimientos especificos. De ésta logica
parten, Muller y Surel (1998), quienes consideran que una politica publica “designa
el proceso por el cual se elaboran y se implementan programas de accion publica,
es decir dispositivos politico-administrativos coordinados, en principio, alrededor
de objetivos explicitos”. Por su parte Larrue (2000) razona que las politicas
publicas son “una concatenacion de actividades, decisiones, o de medidas
coherentes, por lo menos en su intencion, y tomadas principalmente por los
actores del sistema politico-administrativo de un pais con la finalidad de resolver
un problema colectivo” (Larrue, 2000). Velasquez (2009) opina que es un “proceso
integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos,
adelantado por autoridades publicas con la participacion eventual de los
particulares, y encaminado a mitigar, solucionar o prevenir una situacion definida
como problematica” (Velasquez, 2009, p. 5).

Jorge Ivan Cuervo (2010) propone una definicibn mas concreta,
concibiendo la politica publica como “la accion del Estado orientada por el
gobierno que, de una manera coherente, integral, legitima, sistematica y
sostenible, busca responder a las demandas sociales y desarrollar los mandatos
constitucionales y legales, acudiendo a distintos métodos de analisis, modelos de

gestion y criterios de evaluacion, con la participacion de los actores involucrados
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en el problema y en la busqueda de la solucién” (Cuervo, 2010, p. 7). Por su parte
Roth (2004) asumiendo un enfoque sociolégico, define a la politica publica como
“‘un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados
necesarios o deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos
parcialmente, por una institucion u organizacion gubernamental con la finalidad de
orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar una
situacion percibida como insatisfactoria o problematica” (Roth, 2004, p. 26). Por
ultimo, Jenkins (1978), entiende a las politicas publicas como “un conjunto de
decisiones interrelacionadas adoptadas por un actor o un conjunto de actores
politicos, concernientes a la seleccidn de objetivos y los medios para alcanzarlos,
en el marco de una situacién especifica” (Jenkins, 1978, p. 17).

Para Parsons (2007, p. 37) las politicas publicas presuponen la existencia
de esferas de vida que no son privadas, sino que precisan por su caracter
colectivo de regulaciones o intervenciones, por su parte Saxonhouse (1983, p.
380) considera que dicha dicotomia entre lo publico y lo privado no es del todo
homogénea, sino que la naturaleza social del ser humano, lo orilla a que las
fronteras entre una y otra faceta de su existencia sean borrosas. Para Keynes
(1926, p. 288) la forma en que se puede distinguir los problemas publicos de los
privados radica en las prioridades a las que se deberia obligar el gobierno, el cual
no debe ocuparse de los asuntos que los particulares son capaces de atender por
cuenta propia, sino sélo de aquellos que no pueden ser “técnicamente” resueltos
por estos.

Para Moran gobernar es una afirmacién de la voluntad humana, en el
intento de ejercer control, para dar forma al mundo, siendo las politicas publicas
el instrumentos con el que se trata de materializar dicha ambicién (Moran et al,
2008: 3). Desde ésta perspectiva, la tarea elemental de cualquier gobierno es
la de gobernar una comunidad politica, con independencia de su tamafio o de la
esfera de poder de su pertenencia. En todo caso, la forma en que un gobierno
decida ejercer su poder politico determinara significativamente, el destino de su
comunidad. La accion publica es el mecanismo a través del cual lo gobiernos

intervienen sobre la realidad, con una determinada intencionalidad, ya sea para
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cambiarla o mantenerla como esta.

De las observaciones realizadas por Roth (2011: 7), se tiene que desde
los anos sesenta es posible apreciar un creciente interés en el tema de la accion
publica por parte de diversas ciencias sociales como la sociologia, la ciencia
politica y la economia, primero en Estados Unidos, los paises escandinavos y
Gran Bretana, una década mas tarde en Alemania y a partir de los ochenta, en
el resto del mundo.

Para Heywood (2002: 399), las politicas publicas como resultado del
proceso politico de una nacion, representan la ejecucion especifica de las
decisiones gubernamentales, reflejando con ello el impacto que los gobiernos
tienen en la sociedad a partir de su capacidad para mejorar o empeorar las
cosas. Lo anterior se logra convirtiendo las demandas sociales en programas
gubernamentales que provean satisfaccidon a las necesidades del mayor numero
de ciudadanos posibles, a razon de las problematicas mas relevantes que les
afectan. Haciendo uso de la légica del 6ptimo de Pareto (SUBDERE, 2002:
140), el gobierno debe asegurar que las personas beneficiadas de cualquiera de
sus decisiones sean mas que el numero de personas que pudiesen ser
perjudicadas con las mismas. En relacion a esto, se ha desarrollado el concepto
de gobernabilidad, que hace referencia a la capacidad de un gobierno para
afrontar satisfactoriamente las problematicas de su ciudadania antes de que los
conflictos devengan en auténticas crisis.

Para Tomassini (1998: 31), el desarrollo de una agenda publica en la que
se establezcan con claridad una jerarquia de prioridades entre los numerosos
problemas publicos y sus diversos actores, es un elemento de primer orden para
la edificacion de la gobernabilidad, el buen gobierno y la eventual enunciacién
de politicas publicas encaminadas a resolverlos. Urzua (1998: 139),
complementando dicha postura, afirma que es preciso evitar que entre la
ciudadania se generalice la percepcidn de la clase politica antepone sus
intereses particulares sobre el bien publico, visidbn que puede generarse a partir
de la ineficacia de las politicas publicas al momento de dar solucion a los

problemas sociales prioritarios para la poblacion. En ese orden de ideas, los
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gobiernos, al apropiarse de la obligacion de solucionar muchos de los
problemas sociales y econdmicos que afectan a su poblacién, en épocas
recientes han tendido a —desplazar el énfasis desde la politica hacia el eje de
las “politicas publicas” (Aguilar, 1996: 30). Al respecto, Aguilar manifiesta que:
—Gobernar en contextos politicos con graves problemas sociales y econdmicos
irresueltos plantea una exigencia fundamental: el gobernar mediante politicas
publicas” (1996: 40).

No obstante lo anterior, seria un error garrafal, asumir que —politica es
sindbnimo de —politicas publicasll toda vez que la politica corresponde a un
concepto, a diferencia de las politicas publicas, las cuales se vinculan en mayor
medida con el tema del uso y legitimidad poder en la sociedad. En palabras de
R. Dahl: —X tienen poder sobre Y en la medida que (i) X es capaz de conseguir,
de un modo u otro, que Y haga algo (ii) que es mas del agrado de X, y que (iii) Y
no habria hecho de otro modo (Goodin & Klingermann, 2001: 29).

Para Lahera (2002: 31) , la politica implica un empleo limitado del poder
social, mientras que las politicas publicas, corresponden a un instrumento del
buen gobierno, que al afrontar los asuntos publicos, provee de soluciones a las
problematicas que aquejan a la comunidad, lo que implica que éstas no
deberian gestarse por decisiones coyunturales e improvisadas, sino que
precisan de un planteamiento metodolégico solido y adecuadamente
estructurado para en forma racional dar salida a problemas relevantes que
aquejan a la poblacion. Siguiendo ésta logica, Roth afirma que la politica,
consiste en decidir quién consigue qué cosa, cuando y como, a partir de la
puesta en marcha de las politicas publicas (Roth, 2007: 27). Ahora bien, ésta
perspectiva hace especial hincapié en la dimension distributiva de la politica, sin
que ello implique reducir el entendimiento de la politica a términos meramente
distributivos (Goodin & Klingermann, 2001: 3), puesto que, como diria Moran,
—Ila politica es mucho mas que el poder al servicio de ciertos intereses (Moran
et al, 2008: 8).

De acuerdo con diversos tedricos como Lahera (2008: 31), las politicas

publicas a pesar de su innegable importancia, son dificiles de precisar, lo que
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conlleva a que en forma reiterada éstas se caractericen en la buena parte de los
casos por su mala calidad. En el marco tedrico de las politicas publicas, por
tratarse ésta de una disciplina nueva, subsisten importantes vacios tanto en el
plano tedrico como en el metodoldgico, o que ha conllevado a que se susciten
una amplia variedad de aproximaciones disciplinares, que se manifiestan a
través de diversas teorias sobre los procesos de decision tales como los
modelos incrementales, los modelos del actor racional, los modelos de sistema
de creencias, los modelos organizacionales burocraticos, e inclusive modelos
explicativos como el neo- pluralismo y neo-institucionalismo (Ginner, 1998: 585).
Lo que denota un intento de apropiaciéon del concepto de politicas publicas
desde disciplinas tan variadas como la economia, la sociologia, la ciencia
politica y la administracion publica, por citar algunas.

Desde la economia, el enfoque se dirige a los factores econdémicos que
intervienen en las politicas publicas, como pueden ser el crecimiento econémico,
la productividad y el empleo, promoviendo con cierta clase de politicas o en su
caso, explicando a grandes rasgos el éxito o fracaso de su implementacion
(SUBDERE, 2009: 12).

Por su parte, la sociologia, enfatiza las exigencias de la comunidad y sus
diversos grupos de interés al momento de gestionar las politicas publicas. Para
la ciencia politica, lo primordial es el papel del proceso politico en la incubacion
y ejecucion de las politicas publicas. Finalmente, la administracidén publica, pone
énfasis en la direccién de los programas publicos como elemento base del que

se desprende el proceso de desarrollo de las politicas publicas (Birkland, 2005).

Ahora bien, pese a la presencia multidisciplinar del interés en las politicas
publicas, autores como Aguilar seialan la existencia de una baja capacidad de
dialogo interdisciplinario respecto a los conocimientos que cada rama del saber
aporta a este campo, generando con ello situaciones en las que resulta
complicado conseguir que expertos en un area se vean interesados en
desarrollar una visidn holistica del problema, que se aleje de su campo de

especializacion:
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dificilmente un politélogo se interesa por y es capaz de construir
un buen analisis costo-beneficio de las opciones politicas a escoger;
igualmente un economista suele ser indiferente a las condiciones
organizacionales y politicas de una politica [publica] y es incapaz de un
analisis fino de estructuras de poder o disefio organizacional (Aguilar,
1996).

De acuerdo con Regonini (2000: 58), esa —parcelacion del conocimiento ha

devenido en la proliferacién de programas de postgrado que pretenden abordar las

—politicas publicas, desde una aproximacion interdisciplinaria, pero enfocandose

especialmente en su formulacién e implementacion.

Para Eugenio Lahera las politicas publicas precisan comprenderse como

cursos de accion y flujos de informacion relacionados con un
objetivo publico definido en forma democratica; los que son desarrollados
por el sector publico y, frecuentemente, con la participacion de la
comunidad y el sector privado (Lahera, 2002: 15).

Por lo que —es una cuestion de poder y de astucia el quién “engloba” o

incluye a quién (Lahera, 2008: 43). A lo anterior, Peter J. May agrega que:

las politicas publicas establecen los cursos de accién para abordar los
problemas o para proporcionar los bienes y servicios a los segmentos de
la sociedad. Las politicas hacen mas que simplemente anunciar un curso
de accion. Tipicamente suelen contener un conjunto de intenciones de
objetivos, una mezcla de instrumentos o medios para la consecucion de
las intenciones, una designacion de entidades gubernamentales o no
gubernamentales encargadas de llevar a cabo las intenciones, y una
asignacion de recursos para las tareas requeridas. La intencion es luego
caracterizada por el nombre de la politica, en el lenguaje utilizado para
comunicar los objetivos de la politica y de la particular combinacion de
instrumentos de la politica (Peters & Pierre, 2003: 279).

De ésta manera, politicas publicas, se pueden identificar como una

respuesta a problemas que han sido catalogados como relevantes por ciertos

sectores de la comunidad, los cuales enuncian el mandato de la autoridad

gubernamental, o como Lira diria: —las politicas publicas corresponden a

soluciones especificas de como manejar los asuntos publicos” ( Peter, 2003:

223).
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Ahora bien, las politicas publicas pueden formularse de manera explicita o
implicita y por regla general, pueden deducirse de los programas, objetivos,
planes 0 agendas de un gobierno, por lo que se encuentran presentes en todas
las decisiones gubernamentales, desde la modificacion de una ley, hasta la
designacion de un contrato de obra publica en un sector concreto. Regonini
argumenta que: “todo lo que los Gobiernos deciden o no hacer constituye una
politica publica” (Regonini, 2000: 58). Page va mas alla al afirmar que, inclusive
una declaracion de intenciones podria considerarse como politica publica (Page,
2008: 207).

Gerston (2004: 5) senala que existen tantas definiciones de lo que la
politica publica como policy issues, por lo que el grado de formalizaciéon y
explicitacion de las politicas publicas, suele ser el objeto de la controversia al
pretender conceptualizarla, puesto que buena parte de la poblacién no visualiza
con claridad a las politicas publicas, lo que les lleva a dar por sentada su

inexistencia. Al respecto Roth nos indica que

una politica publica existe siempre y cuando instituciones estatales
asuman total o parcialmente la tarea de alcanzar objetivos estimados

como deseables o necesarios, por medio de un proceso destinado a

cambiar un estado de cosas percibido como problematico (Roth, 2007:

27).

Las politicas publicas, suelen ser implementadas bajo la forma de
proyectos y programas publicos, sin embargo no es su unica manera de
manifestarse, ya que también pueden expresarse a través de instrumentos como
Instructivos, Reglamentos, Normas y Leyes, que les dan forma, pero que de
acuerdo con Lahera (2002: 15), seria un error considerarlos por si mismos como

politicas publicas.

¢ Qué estandares de calidad precisan las politicas publicas para ser

consideradas como tales?

Para Stein & Tommasi (2007: 77) los principales criterios de calidad que

se precisa acatar durante el disefio de cualquier politica publica, son los
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siguientes:

1. Capacidad de resolucion y ejecucion
2. Estabilidad
3. Adaptabilidad

4. Coherencia y coordinacién

De acuerdo con Soms (2007: 89), los gobiernos suelen asumir un
conjunto de compromisos que precisan ser plasmados al momento de planear
sus politicas publicas. Dichos compromisos llamados —programaticos en todo
caso deberan estar alineados con un Programa de Gobierno y una Estrategia de
Desarrollo, que deberan tomar en consideracion las demandas explicitas de la
comunidad.

La capacidad de dar buen término a los compromisos programaticos por
lo general se relaciona con la capacidad del Gobierno de vincularlos con las
politicas publicas idoneas para su resolucion (Boeninger, 2007: 129). Sin
embargo, a menudo el mayor conflicto para la resolucion de la conflictiva social
no radica en la definicion de las politicas publicas apropiadas, sino en su
operacionalizacidon, es decir en su implementacion, puesto que ésta no es
garantia de una adecuada ejecucioén (Lahera, 2005: 2).

Lo anterior, por multiples razones, como su viabilidad, puesto al momento
de disenar las politicas publicas, los gobiernos precisan tener claridad respecto
de lo que verdaderamente se puede llevar a cabo, frente a lo que no (Majone,
1996: 393), puesto que un error comun en el que incurren diversas
administraciones publicas consiste en no considerar en forma apropiada los
criterios de viabilidad politica y social de sus politicas publicas (Meltsner, 1996:
367). De acuerdo con Subirats & Goma (2002: 151), es preciso otorgar especial
atencion a la capacidad de resolucién y ejecucién de las politicas, puesto que un
programa publico puede disponer de un disefio excelente, y, sin embargo,
resultar totalmente ineficaz si el gobierno carece de la fuerza necesaria para
ejecutarla (Stein & Tomassi, 2007: 94).
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Ahora bien, aun cuando los gobiernos tengan la capacidad de
implementar una politica publica, esto no es garantia de éxito, puesto que as
politicas publicas precisan de un cierto tiempo de ejecucion para ofrecer
resultados vy, derivado de ello, la estabilidad gubernamental se convierte en una
condicion sine qua non para su éxito, puesto que cualquier cambio de postura
politica en la administracion publica o desajustes presupuestarios pueden
conducir al fracaso programas que en otro contexto serian extraordinariamente
exitosos, por lo que una vez aprobada cualquier politica publica, el Gobierno
requiere disponer de la capacidad de conservarla estable a través del tiempo, en
la direccidén para la cual fue disefada, evitando sus oscilaciones o su término
prematuro.3

Esto puede acontecer por la accion de actores con una alta capacidad de
veto, quienes pueden representar importantes desafios en la busqueda del logro
de los objetivos de la politica (Boeninger, 2007: 129), como ha sucedido en
regimenes autoritarios como el venezolano, donde antes de que denunciarian la
Convencion Americana, se inacataron sentencias de la Corte Interamericana en
las que se les ordenaba la reforma de instituciones gubernamentales corruptas
en beneficio de la poblacion civil. Otra causa de fracaso por inestabilidad de las
politicas publicas, acontece con la alternancia politica, puesto que cuando hay
cambio de autoridades y éstas corresponden a un espectro ideoldgico distinto al
del gobierno saliente, acostumbran provocar oscilaciones en las politicas publicas
que les llevan a su fracaso. Ejemplo de lo anterior, lo tenemos en nuestra actual
administracién publica que proyecta posibles fracasos durante el cambio de
gobierno, en virtud de que el presidente electo Andrés Manuel Lopez Obrador, ha
manifestado su intencion de suspender programas publicos como la creacion del
nuevo aeropuerto de la ciudad de México o la reforma educativa, lo que sin lugar
a dudas, de materializarse, afectara de manera negativa la imagen de nuestro
pais frente al mundo, sin contar la inmensa pérdida econémica derivada de dicha
falta de continuidad politica.

Lo hasta ahora expuesto, no sugiere que las politicas publicas no sean

3 [dem. P. 83- 91.
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modificadas por los gobiernos entrantes, puesto que de acuerdo con Stein &
Tommasi (2007: 83) las politicas publicas precisan disponer de un minimo de
adaptabilidad que le permita hacer frente a los cambios politicos y sociales antes
descritos. En este orden de ideas, la adaptabilidad se medira en torno a la
capacidad de ajuste de las politicas publicas al cambio de circunstancias
distintas a las previstas en su planificacion.

Con independencia de los cambios ocasionados por los grupos de interés,
todas las politicas publicas precisan ser monitoreadas en las distintas fases de
su ejecucion, ello con la finalidad de ejercer los ajustes necesarios para afrontar
de mejor manera los nuevos contextos y situaciones que originalmente no
habian sido divisados al momento de su disefio. De acuerdo con Bardach (1996:
219), no existe manera de predecir al 100% los cambios a los que tendra que
enfrentarse una politica publica, desde su fase de disefio, por lo que se
recomienda siempre dejar, margenes de decision para que quienes ejecuten los
programas puedan hacer cambios que contribuyan a la mejora del disefo
original; evitando de ésta manera comprometer la viabilidad o eficacia de la
politica publica. Entre mas alta sea la capacidad de respuesta de los
implementadores de un programa frente a los nuevos desafios, mayor la
flexibilidad de la politica publica y por tanto su posibilidad de alcanzar el éxito.

Las politicas publicas precisan lograr una elevado nivel de coherencia
interna y externa. La coherencia interna tiene que ver con la congruencia entre
los objetivos, los instrumentos de intervencion y los conflictos que intenta
resolver el ente publico mediante el uso de las politicas publicas. Por su parte la
coherencia externa, hace referencia al grado de compatibilidad existente entre
una politica publica en concreto, respeto a otras intervenciones de caracter
publico (SUBDERE, 2009: 20).

Por otro lado, la coordinacion de las politicas publicas tiene que ver con el
grado de articulacidbn necesaria para asegurar la coherencia externa, lo que
implica en la fase de implementacién, sustanciales niveles de articulacién
vertical, horizontal, intersectorial y sectorial-territorial, puesto que los actores

intervinientes no siempre suelen mantener una buena comunicacion (Stein &
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Tomassi (2007: 85). Esto explica el que durante los operativos que se
desarrollaron con motivo de la guerra contra el narcotrafico durante el gobierno
de Calderdn, se suscitaran tantos conflictos entre las diversas corporaciones
policiacas y militares, quienes se encontraban en muchas ocasiones
descoordinadas, lo que sin lugar a dudas contribuy6 al fracaso de la estrategia
de seguridad.

Segun Boeninger (2007: 132-134), a través de coordinacién apropiada es
posible conservar un minimo deseable de coherencia entre las politicas publicas
nuevas y sus predecesoras que siguen en funcionamiento. Es por ello que
Garnier (2000: 15) conmina a los hacedores de politicas publicas a
compatibilizar programas y proyectos, con el objetivo de impedir duplicidades y
conflictos, todo ello bajo una visién estratégica de conjunto que persiga una meta

comun que le dé sentido a la totalidad del programa gubernamental.

¢En qué consiste el ciclo de las politicas publicas?

El ciclo de las politicas publicas hace referencia a un conjunto de etapas o
secuencias légicas durante el proceso de formulacién de una politica publica, en
la que cada uno de los periodos retroalimenta a los otros. Las fases en comento
son (Brewer & De Ledn, 2000, 39- 43):

. Incorporacion de problematicas en la agenda publica
. Formulacion de un problema objeto de politica publica

. Determinacion de la solucion al problema entre distintas alternativas

1

2

3

4. Explicitacién de la politica publica

5. Implementacion y ejecucion de la politica publica
6

. Seguimiento y evaluacion de la politica publica.
Al respecto, Luis Aguilar ha manifestado que:

La nocion de policy process [0 policy cycle] es propiamente un
dispositivo analitico, intelectualmente construido, para fines de
modelacion, ordenamiento, explicacion y prescripcion de una politica [...]
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Las etapas del proceso denotan sélo los componentes logicamente
necesarios e interdependientes de toda politica, integrados a la manera
de proceso, y de ninguna manera de eventos sucesivos y realmente
separables. En la practica las -etapas pueden sobreponerse y suponerse
unas a las otras, condensarse alrededor de una de ellas, anticiparse o
atrasarse, repetirse (Aguilar, 1996: 15).

Al abordar el tema del ciclo las politicas publicas Jann & Wegrich (2007:

55), coincidieron en que las distintas fases del ciclo mas que analiticas deberian
considerarse secuenciales o jerarquicas, ya que en ellas se suscitan numerosas y
variadas interacciones, lo que trae como consecuencia la reformulacién del
proceso. En este orden de ideas, los investigadores afirman que la principal
ventaja del modelo del ciclo de las politicas publicas se cimenta en su capacidad
para proporcionarnos un marco en el cual integrar conceptos teoricos,
herramientas analiticas y estudios empiricos que faciliten la comunicaciéon entre
las diversas disciplinas involucradas en el analisis del problema publico.

De acuerdo con Peters, solamente cuando un problema trasciende a la
agenda y es discutido por los hacedores de las politicas publicas, se puede
esperar que sea resuelto (2000: 472); por lo que la incorporacion de un tema a la
agenda publica, precisara de un proceso previo, en el que sea socialmente
problematizado y politicamente visibilizado, lo cual puede suceder si quienes
detentan el poder publico lo promueven o si la presion social de los diversos
grupos de interés llega al punto en que los politicos se vean obligados a discutirlo
en lo que se conoce como agenda setting.

Para Page (2008: 207), el valor de la nocion de agenda es de gran utilidad
en la medida en que nos ofrece perspectiva al permitirnos comprender el proceso
a través del cual prestamos atencion a determinados ambitos de realidad. Es
decir, en las medida en que nos permite hacernos comprender el origen de las
politicas publicas. No obstante lo anterior, otros autores ponen en entredicho la
validez de los modelos norteamericanos, que son los mas empleados a nivel
mundial, ya que consideran la experiencia de cada pais hace que sea muy distinto
el nivel de éxito que se puede esperar de la implementacién de la agenda y sus
posteriores politicas publicas (SUBDERE, 2009: 29).

Para Birkland (2007: 63-78), el agenda setting es un proceso mediante el
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cual las diversas problematicas se visibilizan en el espacio publico obteniendo o
perdiendo el interés y preocupacion tanto de quienes integran el gobierno como de
los miembros de la poblacion, existiendo toda clase de agendas en los distintos
niveles del gobierno.

El empleo del vocablo —agenda se utiliza en forma genérica y abstracta,
puesto que como lo refiere Peters, las agendas no existen como tales de manera
concreta, sino que son parte del imaginario ciudadano y gubernamental respecto a
las problematicas que se precisan tratar publicamente, por lo que
complementando lo dicho en parrafos anteriores, existen tantas agendas publicas
como instituciones gubernamentales. Desde esta Optica, la construccion de la
agenda implica una actividad politica, de ejercicio de poder politico (Peters, 2000:
469). Autores como Majone (2008: 228), inclusive establecen distinciones entre la
agenda setting y la agenda control, pero de manera practica y sin entrar en
controversias dogmatica, la mayor parte de los tedricos identifican a la agenda
como aquel instrumento publico que hace referencia al catadlogo de temas o
problemas que las autoridades publicas atienden en un momento dado (Werner &
Wegrich, 2007: 55). Problematicas que no existen por si mismas, sino que surgen
a partir de la percepcion de los individuos que componen a la comunidad. Como
consecuencia de esto, autores como Rochefort & Cobb (2000: 544) sefialan la
existencia de una dimension constructivista respecto a lo que se considera como

problema, el cual, para SUBDERE:

se trata del reconocimiento de determinados ambitos de Ia
realidad como problematicos, los cuales son representados
discursivamente a partir de un proceso de construccion inter-subjetiva
(SUBDERE, 2009: 30).

De manera general, lo anterior implica que la agenda consiste en
una construccion que resulta del conjunto de las luchas que los
actores sociales y politicos liberan para imponer una lectura de un
problema que sea la mas ventajosa posible para sus intereses
[entendidos en un sentido amplio] (Roth, 2007: 58).
Para Hilgartner & Bosk (2000: 523), no todos los individuos o grupos
sociales disponen de la misma capacidad para problematizar su la realidad y

cada sector de la propia comunidad, representa a intereses y aspiraciones
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distintas; lo que provoca que el acceso al sistema politico sea restringido y que
cada grupo de interés intente influir en la agenda a favor de sus propios
intereses. En todo caso, la dinamica de cada interaccion dependera de los
elementos coyunturales y de las situaciones particulares que disponga cada
sector (Werner & Wegrich, 2007: 43).

En la medida en que se compartan preocupaciones en amplios
segmentos de la sociedad, se facilitara la incorporacion de dichas problematicas
en la agenda (Hilgartner & Bosk, 2000: 523). Y la manera en que un determinado
problema se incorpora a la agenda publica, condiciona su tipo de solucion
(Peters, 2000: 469); lo que ineludiblemente provoca que los grupos que logren
instalar adecuadamente sus necesidades en la agenda, dispongan de mayores
oportunidades para definir la prevalencia de las posibles soluciones, que les son
de interés en el debate publico (Birkland, 2007: 63).

Peters, sefala un dato bastante relevante sobre la agenda, el cual es su
amplia movilidad, puesto que muchos de los problemas que se discuten en la
agenda publica en un momento especifico, pueden ser desestimados o
ignorados con el transcurrir del tiempo, ante eventos coyunturales o simplemente
frente a la imposibilidad material o estructural de proveerles de una solucién
satisfactoria (Peters, 2000: 493). En este sentido, los problemas compiten
permanentemente tanto para ser introducidos a la agenda como para no ser
expulsados de ella. Vale la pena aclara que si una problematica deja de tener
presencia en la agenda publica esto no implica necesariamente que se le haya
dado solucion y que muchos de los problemas que permanecen, lo logran por su
dramatismo, mas que por su trascendencia social (Knoepfel, 2007: 20). Ejemplo
de lo anterior son los casos de las fosas de San Fernando Tamaulipas y el acto
terrorista de la ciudad de Morelia Michoacan, sucesos que han sido opacados
por otros como el caso de los normalistas de Ayotzinapa desaparecidos.

Ahora bien, Kraft y Furlong (2007: 126), son enfaticos al sefialar que las
problematicas que no forman parte de la agenda publica dificilmente suelen ser
contempladas en las politicas publicas, por no conseguir suficiente atencién del

gobierno. Dicho de otra manera, para que una potencial politica publica sea
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implementada, se precisa que una determinada —problematica social sea
incorporada como parte de la agenda publica y logre obtener prioridad frente a
las otras, por lo que en esta logica, la agenda opera como un instrumento de
selecciéon de problemas (Werner & Wegrich, 2007), y las politicas publicas como
un mecanismo de resolucion de los mismos (Knoepfel, 2007: 25).

Heywood (2002: 399- 418) senala que existen muchos mas problemas
sociales que politicas publicas potenciales. Lo que puede conducir a que
autoridad se sienta sobrepasada por la cantidad de conflictos que demandan su
atencion, especialmente en relacion a grupos sociales organizados con
capacidad para generar presion. Pero también, se pueden suscitar casos en los
que el gobierno no disponga de informacién clara sobre los problemas que
aquejan a su comunidad, especialmente cuando no existen mecanismos idéneos
para su visibilizacion, como es el caso de la violencia de género y agresiones
sexuales en Venezuela, pais donde el gobierno ha sido negligente en la
recabacion de datos estadisticos, o que ha devenido en que no se sepa a
ciencia cierta la cantidad de casos ni la gravedad de los mismos, ocasionando
con ello una falta grave de politicas publicas que atiendan dicho fendmeno, en
virtud de la falta de trascendencia a la agenda publica de dicho problema.

Si bien es cierto que, una buena parte de las decisiones publicas se
caracterizan por su contingencia y por las demandas sociales que les dan
origen, de acuerdo con SUBDERE (2009: 32) esto no siempre tiene que
acontecer asi, ya que los gobiernos suelen disponer de proyectos de pais, en los
que plasman elementos ideoldgicos y normativos con los cuales guiar sus
decisiones publicas, los cuales son independientes de las problematicas

referidas por la sociedad civil.

Para Lahera (2008: 86), es posible apreciar la existencia de una
dimensién normativa, que debe estar presente en la discusion de las politicas
publicas, sin perder de vista que éstas precisan encarnar los valores que se
desprenden del ordenamiento publico y no las preferencias particulares de los
grupos y personas que detentan el poder. En éste sentido Rawls (1996),

manifiesta que se debe guardar un —debido equilibrio entre lo normativo y lo
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posible, poniendo con ello en el centro del debate, de la filosofia politica

conceptos como el bienestar, lo publico y el papel del Estado, en ello.

Aguilar ha expresado que:

En décadas pasadas, los gobiernos activistas decidieron hacer
suyo de inmediato cualquier tipo de problema y necesidad, se
embarcaron en regulaciones y gastos, programas y controles, hasta que
se desplomaron fiscalmente exhaustos, deslegitimizados, sepultados bajo
un cumulo de improvisaciones e ineficiencias. Hoy, después del
aprendizaje, los gobiernos son mas cuidadosos y ponderados en armar
su agenda, en seleccionar las cuestiones y ordenar sus prioridades [...]
No todo es asunto publico ni asunto publico urgente (Aguilar, 1996: 28).

Elder & Cobb, recomiendan un ejercicio intelectual de comprension de la
l6gica politica subyacente en los actos programaticos de quienes detentan el
poder politico, puesto que “ante algunas cuestiones los gobiernos son
inmediatamente sensibles y se muestran preocupados, otras los dejan
indiferentes” (Elder & Cobb, 1996: 77) y dado que los problemas sociales suelen
ser proyecciones de los sentimientos colectivos mas que reflejos de condiciones
objetivas de la sociedad (Hilgartner & Bosk, 2000: 519), la formulacién del
problema objeto de la politica publica compone una elemento crucial del proceso
de elaboracién de la politica publica, por lo que su adecuada identificacién y
delimitacién, enunciado, definicibn conceptual, operacional y linea de base,

dependen de las fases posteriores del ciclo (Irwin, 2003: 35-37).

De acuerdo con Kraft & Furlong (2007: 126), el paso de una situacién
problematica a la definicion de un problema objeto de una politica publica no
resulta un ejercicio intelectual sencillo, puesto que cualquier situacion
problematica es en esencia una construccion social que siempre dependera de
las percepciones e intereses de los diversos actores involucrados, por lo que
cualquier problematica en su definicion, estara indefectiblemente vinculada a
estructuras sociales, politicas, econdmicas y culturales existentes en un contexto
dado (Birkland, 2007: 71). Entendiendo lo anterior, es posible afirmara que una

adecuada identificacién y delimitacion del problema, resulta fundamental para su
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formulacion, y en todo caso, dicha determinacion nos remitira a los actores

involucrados y sus capacidades de exigir soluciones.

¢, Como se determinan los problemas publicos?

Las politicas publicas si bien pueden encontrar la solucién al problema
publico, en cualquier accién o inaccién gubernamental que logre ofrecer una salida
al mismo, precisan para considerarse como tales, que devengan de una decision
estructurada del ente gubernamental, quien tras analizar las opciones existentes,
ha optado por ésta ultima como alternativa como la que mejor puede proveer de
satisfaccion a las necesidades presentadas por el conflicto contemplado en la
agenda publica.

Ahora bien, los problemas publicos disponen de diversos niveles de
complejidad dependiendo de quienes estan en ellos involucrados y de las
condiciones de aproximacion a dicho problema, por lo que es posible dividir a los
mismos en simples y complejos.

Para Dunn (2004) los problemas simples son todos aquellos que disponen
de una cantidad limitada de tomadores de decisiones (uno o0 pocos), un numero
pequeio de alternativas, un grado de consenso elevado entre los actores
involucrados (stakeholders), unos resultados certeros y, por ultimo, de unas
probabilidades de éxito o fracaso calculables.

Un ejemplo de un problema simple es la pavimentacion de una calle, ya que
son escasos los actores politicos involucrados en la toma de decision y el grado
de consenso respecto a la necesidad de hacer dicha inversion publica es alto,
pues son relativamente pocos los valores e intereses en conflicto. En lo que
respecta a los resultados es posible afirmar que existe un grado alto de certeza de
los efectos de cada alternativa, sin que exista demasiada incertidumbre respecto a
la potencialidad del éxito de dicha decision.

Los problemas complejos corresponden a aquellos en los cuales existen un
elevado numero de tomadores de decisiones que, en general, poseen valores e

intereses en conflicto. Las alternativas de solucion en dicho tipo de problemas son
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ilimitadas y, por lo general, los resultados de dichas alternativas resultan inciertos.
Un ejemplo de problema complejo es la migracion. Toda vez que hay sociedades
en las que se fomenta y otras en las que se restringe, existiendo numerosos
matices relacionados con las condiciones en que se toma una y otra decision, asi
como millares de intereses en juego tanto de la sociedad receptora como de la
expulsora, asi como los propios migrantes.

Para poder ofrecer una solucién satisfactoria a los conflictos publicos
resultado del proceso migratorio, es preciso que éstos sean considerados como
parte de un todo, al que se debe de ofrecer una solucidn integral que atendiendo a
las diversas caracteristicas de los grupos involucrados, sea congruente con la
estrategia poblacional y econémica del pais afectado.

Hoppe (2010), ofrece otra aproximacién al tema de la complejidad de los
problemas, puesto que considera que esta depende tanto del nivel de consenso
en valores y normas en juego como de la certeza que se tiene sobre la capacidad
para abordarlos de manera efectiva. De ésta manera Hoppe, cuando se habla de
problemas en donde hay consenso en valores y normas sociales y, ademas, hay
certeza sobre las capacidades del Estado para solucionarlo sefiala que se trata de
problemas estructurados, siendo los inestructurados los que carecen de dichas
condiciones.

Ahora bien, el problema publico esta caracterizado por lo general por ser
inherentemente complejo, toda vez que acostumbra incorporar aspectos tanto
técnicos como politicos, por lo que el hacedor de politicas publicas debe ser
sensible a las diferentes formas como se pueden apreciar un mismo tépico,
identificando, entendiendo y aceptando el valor que tienen las diversas
perspectivas. En éste contexto, si el disefiador de politicas publicas precisa
recomendar soluciones a un problema simple, sus conocimientos y habilidades en
lo técnico seran de particular valor, en cambio, si se enfrenta a un problema
complejo, sus conocimientos y habilidades en lo politico tendran especial
relevancia.

El hacedor de politicas publicas requiere hacer frente a las caracteristicas

propias de cada tipo de problema. En el caso de los problemas simples, el analisis
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debera concentrarse en la comparacion de alternativas en donde los criterios
técnicos predominen, mientras que para el caso de problemas complejos, las
alternativas precisaran de un estudio relativamente mas politico, en el que se
tendran en cuenta los conflictos de intereses, asi como todos aquellos elementos
que sean de utilidad para mediar soluciones que den respuesta a todos los
involucrados.

Problemas de actualidad vinculados con el fendmeno migrante, como es el
caso de las caravanas migrantes y las crisis humanitarias causadas por las
pésimas condiciones econdmicas ocasionadas por administraciones publicas
nacionales corruptas como acontece en buena parte de América Latina, no
deberian atenderse exclusivamente desde la oOptica de la seguridad publica, toda
vez, que dicha perspectiva no representa la totalidad de un problema tan
complejo. Los hacedores de politicas publicas precisan hacer un analisis objetivo
de las causas, consecuencias y dinamicas poblacionales gestadas por la
migracion antes de tomar cualquier decision que afecte de manera decisiva los
flujos migratorios, puesto que no hacerlo, no sdélo resulta irresponsable sino que
agrava la situacion problematica, exponiendo de manera injusta a las personas a
situaciones de extremo peligro, como en la actualidad pasa con los migrantes
irregulares que tienen que exponerse a agresiones sexuales, robos, secuestro,
asesinatos y todo tipo de condiciones adversas a consecuencia indirecta de

decisiones gubernamentales de paises como México o Estados Unidos.

¢ Como se clasifican las soluciones a los problemas de caracter publico?

Para Dunn (2004), el desafio mas importante al que se enfrenta cualquier
analista y disefador de politicas publicas consiste en evitar incurrir en el error del
tercer tipo. En estadistica el error de primer tipo reside en tomar como verdadera
una hipotesis falsa. El error de segundo tipo consiste en rechazar como falsa una
hipotesis verdadera. Y para los estudios politicos el error de tercer tipo radica en
ofrecer una soluciéon a un problema que no lo es el verdadero problema. La

consecuencia mas grave de esta clase de errores es que, no soélo deja irresuelto al
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verdadero problema, sino que a menudo genera nuevos problemas.

Para Ordofiez Matamoros (2013, p. 105-108) entre las causas mas comunes

que conducen a caer en el error de tercer tipo se suelen encontrar las siguientes:

a)

El disenador politico enfatiza indebidamente la solucién por sobre la
estructuracion del problema. Ejemplo de lo anterior en materia migratoria se
da cuando el disefiador propone incrementar la vigilancia de las fronteras
para desincentivar la migracién irregular, cuando en realidad ésta ingresa al
pais con visas, para después quedarse irregularmente tras vencer su
permiso de estadia, en tal caso el esfuerzo realizado para incrementar la
vigilancia resulta infructuoso.

La segunda causa de caer en el error de tercer tipo proviene de la
confusion de los analistas en cuanto a distinguir entre la sensacion
problematica y el problema “real”. En ocasiones los analistas hacen su
analisis y ofrecen recomendaciones basandose en la sensacion
problematica y no en el problema formal. La sensacién problematica
involucra ser consciente de que algo anda mal, pero también implica
reflexionar una serie de aspectos y relaciones causales que pueden no ser
correctas o relevantes. De esta forma cuando se hace el analisis y se
ofrecen recomendaciones sustentadas en la sensacion problematica y en el
verdadero problema que causa dicha sensacion, disminuyen las
probabilidades de ser efectivo y de ofrecer una solucion al problema real.
Ejemplo de lo anterior lo tenemos con la pérdida del trabajo poco calificado
por parte de los estadounidenses, quienes culpan a los migrantes
irregulares. En este caso, se ignora la verdadera razén por la que se
pierden los puestos laborales construyendo un discurso que se aleja del
problema real a enfrentar, que es la paulatina precarizacion del trabajo no
especializado como consecuencia del cambio tecnologico y el outsourcing.
Otra complicacién es la falta de reconocimiento por parte del disefiador de
que los problemas publicos estan conectados y por tanto se agrupan en lo
que se ha venido a llamar un “sistema de problemas”. Si se ven las cosas

de manera fragmentada y no como parte de un conjunto, se reduce la
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probabilidad de solucionar el problema real en forma efectiva. Una vision
sesgada o limitada, imposibilita ver las cosas de manera mas
comprehensiva vy, por tanto, produce soluciones en forma reduccionista, lo
cual es una caracteristica propia de la construccion de un problema errado.
Ejemplo de lo anterior, lo podemos apreciar en las decisiones emitidas por
el gobierno estadounidense en lo que respecta al otorgamiento de visas con
permiso de trabajo asi como permisos de residencia para trabajadores de
labores especializadas en las que falta mano de obra calificada. Por lo
general implican esperas exorbitantes y son insuficientes para cubrir los
niveles de demanda de mano de obra de las corporaciones americanas, en
virtud de que hay un desajuste entre las necesidades empresariales y la
solucion ofrecida por el gobierno, ya que éste basa su criterio en ciertas
cifras que histéricamente han sido constantes respecto al numero de
inmigrantes que por tal concepto se dejan ingresar en los Estados Unidos y
no en las requerimientos reales del mercado. Lo anterior termina
provocando afectaciones econémicas al sector privado, el cual no produce
la cantidad potencial de fuentes de trabajo para propios y ajenos que
deberia haber producido de haberse dispuesto una politica poblacional mas
flexible.

Otra causa relacionada de error de tercer tipo se vincula con la incapacidad
de reconocer la existencia de jerarquias de problemas. De la misma
manera, el no reconocer que el conjunto de elementos que componen un
problema es mayor a la suma de sus partes, genera una vision del
problema en el que se desconocen los efectos de refuerzo enddégeno que
cumplen tales elementos sobre los demas. Asumiendo que el disefiador
reconoce la existencia de los diferentes elementos de un problema, vy
decide responder a cada uno de ellos por cuerda separada, con una politica
publica distinta, se corre el riesgo de ignorar que en todo problema subsiste
una fuerza intrinseca sinérgica en la que cada elemento constitutivo del
problema afecta a todos los demas. En tal caso, se habla de efectos de red

en donde, de no ofrecerse solucion a esa fuerza enddégena que mantiene
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f)

unidos a los elementos constitutivos, se corre el riesgo de no ser efectivo y
por tanto, no lograr solucién alguna. De ésta manera, la consecuencia de
tratar los elementos de un problema por separado consiste en ignorar los
efectos neutralizantes que pueden tener las politicas publicas entre si,
conduciendo a un balance nulo o incluso negativo de la accion publica. En
el caso de la migracion, esto se da cuando el esfuerzo institucional de
recepcion de nuevos ciudadanos se limita exclusivamente a la examinacion
de los mismos para efecto de saber si son aptos para el proceso, sin que se
les dé seguimiento al proceso de adaptacion cultural de que son parte, lo
cual resulta pernicioso en lo que se refiere al rescate de la multiculturalidad
y todo lo que ello conlleva.

En diversas ocasiones los hacedores de politicas publicas ignoran el
caracter subjetivo implicito que existe en toda definicion del problema. En la
praxis toda definicion del problema parte de una vision, unas preferencias y
una orientacion particulares y subjetivas respecto de los fendmenos
analizados. El disefiador de politicas publicas debe ser capaz de identificar
y valorar, de la mejor manera posible, dichos factores subjetivos,
sopesandolos a la luz de elementos y criterios objetivos, facticos, evitando
enfocarse en problemas ficticios o artificiales que, o bien no son problemas
publicos auténticos sino un producto de la creacion de quienes buscan la
implementacion de una solucion preferida o de su eleccion, o bien son
tergiversados mediante las llamadas “cortinas de humo”. Tal es el caso del
supuesto problema del incremento de la migracion expuesto por el
presidente estadounidense Trump, el cual basandose en datos que no son
acordes a la realidad, esgrime el argumento de que para contener una
invasion de extranjeros irregulares es preciso construir barreras fisicas en
las fronteras, que las mantengan aisladas de los mismos.

Por ultimo, otra causa asociada con el error de tercer tipo es el hecho de
que los problemas suelen evolucionar. Si el disefador se casa con la
concepcion de un problema que fue real y verdadera hace 10 o 15 afos sin

actualizarla al entender del mismo al presente, se arriesga a ofrecer
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soluciones a una construccion del problema que ya no es la actual, porque
este ha evolucionado y, por tanto, las soluciones deberian tener en
consideracion las nuevas caracteristicas del problema para ser oportunas y
viables. Ejemplo de lo anterior lo tenemos en la dinamica del flujo migratorio
México- Estados Unidos, que se ha invertido en épocas recientes,
generando lo que se ha venido a llamar la tasa cero, en virtud de que los
retornos se equiparan a las emigraciones, de tal suerte que esto esta
ocasionando un cambio en la dinamica poblacional que precisa atender las
necesidades de los migrantes retornados en mayor medida que hace

algunas décadas.

Tipologia de soluciones al conflicto publico.

O’Hare en un escrito publicado en 1989, propuso clasificar a las soluciones
en materia de politicas publicas en directas e indirectas, las cuales pueden ser
monetarias y no monetarias. En primer término, las soluciones directas pueden ser
monetarias e implicar proveer o adquirir. Dentro de la clasificacion de soluciones
monetarias directas podemos encontrar, por ejemplo, la de proveer de apoyos
condicionados a las familias de los migrantes a través de programas sociales
donde incentiven a éstos a cofinanciar obra publica. Tal es el caso del programa
3x1, en el que por cada dodlar que ponga los migrantes, los gobiernos federal,
estatal y municipal estan dispuestos a aportar una cantidad similar para proyectos
educativos, productivos, de infraestructura social y servicios comunitarios.

Por otro lado, las soluciones no monetarias directas involucran acciones de
prohibir y de requerir o exigir, como es el caso de las sanciones administrativas y
penales a que se pueden ser acreedores los funcionarios publicos que violenten
los derechos humanos de los migrantes.

En segundo lugar, las soluciones indirectas pueden disponer de un caracter
monetario o no monetario. Ejemplo de lo una solucion monetaria indirecta, podria
darse mediante los apoyos que al sector agricola se destinan en zonas de alta
expulsion migratoria, los cuales pueden generar incentivos para que las personas

decidan no migrar.
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Por lo que toca a una solucion no monetaria indirecta tenemos a la accion
del Estado de informar o de implorar. Ejemplo de ello, son los mensajes de
concientizacién de los peligros que involucra cruzar las fronteras por zonas no
autorizadas, invitando con ello a que las personas no arriesguen su vida en forma
innecesaria.

Como se puede apreciar de lo hasta ahora expuesto, mientras que en las
politicas publicas directas el Estado es quien oferta la solucion, en las indirectas
es el ciudadano, la sociedad o el mercado el que pretende resolver el problema
publico.

El hacedor de politicas publicas debe ser consciente de que todas las
soluciones que se planteen seran relativas, y que cada una de ellas dispondra de
externalidades positivas o negativas para diferentes grupos de actores o
stakeholders. Aunado a lo anterior, cada alternativa de soluciéon supondra efectos
secundarios que deberan atenderse y en la medida de lo posible prevenirse
mediante el disefio de planes que mitiguen el riesgo de que tales efectos

secundarios escalen si son negativos.

El diseno de la solucion a los problemas publicos.

Una vez el problema publico haya sido visiblemente identificado y
adecuadamente estructurado, el siguiente reto del hacedor de politicas publicas
sera identificar o disefiar la mejor alternativa de solucion posible. Para ello, se
precisara definir los objetivos y los criterios de decision que serviran de guia en el
proceso de seleccion de la mejor solucion.

Ahora bien, antes de emprender una accion se debe determinar la
necesidad de ésta, puesto que a juicio de autores como Ordofiez Matamoros
(2013) habra ocasiones en las que el “no hacer nada” podria ser considerada
como una alternativa de “accion” aceptable. De acuerdo con el autor:

es importante tener presente que en algunas ocasiones “hacer algo” puede
conducir a aumentar el problema o a causar nuevos problemas de mayor
gravedad. Por ello, un analisis riguroso puede concluir que “no hacer nada”
seria la mejor alternativa de accion. Por otra parte, plantear no hacer nada
cuando no hay un analisis que lo justifique, seria mera negligencia e
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ineficiencia institucional. O, el no hacer nada porque “no hay recursos”
podria también definirse como incapacidad u inoperatividad institucional. En
efecto, en algunos casos, la falta de recursos es una excusa recurrente
para los carentes de imaginacion. Hoy en dia hay una multiplicidad de
mecanismos que los gobernantes desconocen para apalancar recursos de
la sociedad o el mercado por via de voluntariados, apelando a la
responsabilidad social empresarial, a la cooperacién internacional, a los
empreéstitos, los joint ventures, y demas estrategias no convencionales e
innovadoras. (Ordofiez Matamoros, 2013, p. 237-238)

En el ambito de la migracion, hay muy pocas areas en las que resulta

conveniente la no intervencidn estatal, puesto que los problemas originados de la
movilidad internacional suelen sobrepasar las capacidades de gestion de los
particulares y precisan por ende de la proteccion estatal.

Bardach (1999) plantea que existen dos clases de alternativas o soluciones:
las que se pueden encontrar y las que tienen que ser creadas o disefiadas.

De acuerdo con Patton y Sawicki (1993), la gran mayoria de métodos para
localizar soluciones plantea revisar o adaptar alternativas mas que crearlas
propiamente (1993, p. 245). Es por ello que estos dos autores identifican el
método de ‘las manipulaciones practicas’ o de ‘manipulaciones factibles’
desarrollado por May como un punto medio entre la identificacion, la evaluacion y
la creacion de alternativas de solucion (Patton y Sawicki, 1993, p. 246-248). Este
método, plantea comenzar con la identificacion de las variables del problema,
identificar qué se puede y debe hacerse, y basandose en ello, disehar un paquete
de “estrategias”.

En el caso de los problemas generados en el contexto de la emigracion,
migracion de transito y de retorno mexicano, las manipulaciones factibles que
podrian efectuar las autoridades gubernativas se limitaria a lo que se puede hacer
directamente en territorio nacional gracias a la soberania de que gozan los
estados y aquello que se pudiese negociar en el extranjero como parte de la
buena voluntad internacional. México no puede cambiar las politicas publicas que
se llevan a cabo en los Estados Unidos ni en los paises de Centroamérica, pero lo
que si puede hacer es adaptar sus propias politicas y gestionar acuerdos
supranacionales para que los demas paises en forma voluntaria accedan a

modificar las suyas.
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La aplicacion de cualquier modelo de disefio de politica publica no va a
garantizar una implementacion exitosa de una politica, por lo que deben
considerarse diversos factores para reducir el riesgo de una puesta en marcha
fallida. Como primer paso, para mitigar el riesgo de no lograr los objetivos, resulta
relevante planear la implementacion desde el momento mismo del disefio de la
politica publica, tarea que suele pasarse por alto, al presuponerse dicha fase como
un proceso técnico y facil de realizar una vez tomada una decision. En la praxis,
los procesos de implementacién son procesos contingentes, por lo que para llevar
a la realidad la politica se precisa adecuar diversos factores durante la marcha de
los programas.

En virtud de la gran cantidad de situaciones imprevisibles que se pueden
presentar, es esencial desarrollar habilidades de prevision para disminuir asi el
riesgo de un resultado fallido, o una implementacion de caracteristicas diversas a
la que se esperaba al formular la politica. Lo anterior, de acuerdo con Ordonez
Matamoros (2013, p. 321) solo se puede llevar a cabo por los disenadores de la
accién, puesto que son estos los que conocen los factores y planteamientos que
dieron paso a tal disefio y por tanto pueden identificar con mayor facilidad las
posibles soluciones a las contingencias desde el propio programa planteado. Es
por tal motivo que desde el disefio mismo de la politica se precisan calcular las
estrategias y las formas de efectuar los ajustes necesarios para implementar el
planteamiento en forma exitosa.

Como bien lo plantea Dunn (2004, p. 128) “la capacidad para predecir los
resultados esperados de la politica es fundamental para el éxito de su analisis, asi
como una mejor formulacién de la misma. A través de la prediccidon, se puede
obtener una vision prospectiva, o de prevision, ampliando asi las capacidades de
comprensioén, control y orientacion de la sociedad”.

Un punto que no es valido ignorar es el asunto de las negociaciones y
consensos. En toda politica publica existen relaciones de poder que es preciso
identificar. Los diferentes actores implicados acostumbran tener intereses que en
ocasiones suelen entrar en conflicto y estropear la obtencion de buenos resultados

al implementar la decision sin consulta previa o a espaldas de quienes tienen
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diferentes intereses en juego. En este tenor, si se ha efectuado un plan de
implementacion previo no solo se van a ver reflejados los diferentes intereses de
los actores involucrados, sino que el disefiador de politicas publicas se podra
anticipar a tener en cuenta esto para arribar a negociaciones y consensos en la
etapa de disefio de la politica. De esta forma, dichos procesos pueden perder
complejidad al estar preliminarmente identificados los elementos por tratar. Toda
vez que de la aceptacion y colaboracion de los actores claves de la sociedad va a
depender el éxito de la misma, la realizacion de un analisis de actores y roles
adquiere un peso especial.

Planear la implementacion desde el disefio de la politica puede contribuir a
disminuir los riesgos de resultados fallidos. Lo anterior no implica que con un plan
disefiado con anterioridad no se presentaran cambios al momento de implementar,
lo importante es adaptarse al cambio, minimizando al maximo cada error.

En el caso de las politicas publicas en materia de derechos humanos de los
migrantes, antes de la puesta en marcha de cualquier programa, se precisa
atender la opinion de miembros del sector migrante o de sus representantes,
quienes deberan de disponer de medios idéneos para la comunicacion de sus
necesidades, a efecto de que éstas se vean reflejadas en actos programaticos
concretos, lo que invariablemente devendra en una mejor practica gubernativa al
momento de la implementacién de los programad politicos concretos disefiados

para la solucion del problema.

Analisis breve de las principales teorias sobre la migracién.
¢ Qué es la migracion?

Un rasgo caracteristicamente humano es la busqueda perenne del
progreso social y la mejora personal, lo que hace posible entender que bajo las
condiciones apropiadas y con los incentivos adecuados, buena parte de la
poblacion se sienta motivada a buscar alternativas de desarrollo fuera de su
comunidad de origen.

La migracion es un fendmeno social multifactorial y multisistemico, que

precisa para su entendimiento una aproximacioén holistica e integradora que
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permita la conjugacion de diversas disciplinas sociales en la interminable labor

de escudrinar cada una de sus facetas.

De acuerdo con Giménez Romero, la migracion es:

el desplazamiento de una persona o conjunto de personas desde
su lugar habitual de residencia a otro, para permanecer en él mas o
menos tiempo, con la intencidn de satisfacer alguna necesidad o
conseguir una determinada mejora (Giménez Romero, 2003: 20).

Quien migra, desde este criterio, lo hace por una cuestion utilitaria, es
decir, por una suerte de preferencia devenida a raiz de incentivos externos (no
necesariamente econémicos, aunque es lo usual) que le incitan a abandonar sus
raices en busca de una mejora en su calidad de vida, sin que esto implique que
desdefie su tierra origen.

Para Borisovna:

la migracion es causada por ciertas fuerzas sociales, economicas,
politicas y ecoldgicas (0 una mezcla de estas) que preceden claramente
al movimiento de poblacién en una secuencia temporal de causa-efecto
(Borisonva, 2003: 22).

Evidentemente, Borisovha en su andlisis social pretende unificar la
totalidad de las causas probables de movilidad humana que incentivan a la
migracion, pero erra al momento de sefalar la existencia de una secuencia
temporal de causa- efecto, la cual no necesariamente ha de existir en todos los
casos, ya que pese a que es posible percibir en forma global tendencias que dan
la razén a la autora, resulta aventurado generalizar que lo anterior obedece a
una linea de tiempo causal que se auto replica, puesto que esto no tiene por qué
ser asi.

La migracion no suele ocurrir como una respuesta inmediata a estimulos
sociales e individuales, sino que involucra procesos emocionales y culturales que
crean el terreno fértil para que ésta suceda. De ahi que autores como Cristina
Blanco afirmen que la migracién es un proceso edificado sobre tres subprocesos:

la emigracion, la inmigracion y el retorno, los cuales se desenvuelven en tres

101



dimensiones que le dan forma: una dimension espacial, que implica la existencia
de distancias significativas entre el origen y el destino del migrante; una
dimensiéon temporal, que deviene de espacios prolongados de tiempo en el que
el migrante se ausenta de su tierra de origen y finalmente la social, que involucra
necesariamente una diferencia cultural entre la comunidad expulsora y la
receptora (Blanco, 2000).

Partiendo de la perspectiva de Blanco, no resulta pertinente considerar
migracion al turismo ni a los viajes cortos que se realizan por motivos
académicos o de negocios ya que, en dichos acontecimientos, el viajero no se
enfrenta al reto de romper el arraigo cultural que le vincula a una tierra ni se ve
sometido a la necesidad de adaptarse a costumbres nuevas, sino que
simplemente tiene un contacto superficial con una sociedad diferente.

La migracion es una construccion social edificada en el impacto cultural
que se presenta ante la movilidad humana durante periodos extensos. Los
autores no se han de puesto de acuerdo respecto al tiempo que se precisa para
considerar migracion un acto de movilidad, sin embargo, la autora Blanco logra
poner el énfasis adecuado en el tema del desarraigo cultural, lo cual permite una
libre interpretacion del tiempo, ya que cada persona dispone de un mayor o
menor apego a sus tierras de origen y en el acto migratorio el proceso de
confrontacién entre culturas diferentes es el que produce el conflicto y con ello
da origen a la materia de estudio.

Para Blanco la migracion ocurre a partir de la ejecucién del acto de migrar,
perspectiva que no comparten otros autores, quienes consideran que existen
elementos importantes que escapan de los limites impuestos por este punto de
vista y merecen ser considerados como parte del fenémeno migratorio.

Micolta (2005: 62) asume que el proceso migratorio usualmente comienza
mucho antes del acto de emigrar, a lo que es valido agregar que tampoco
concluye con la instalacion del migrante en una nueva comunidad, sino que
implica procesos mas complejos tanto de introduccion como de extraccion de las
personas en entornos geograficos y culturales distintos a los de su sociedad de

origen. Dentro de ese orden de ideas, Tizén Garcia & Salemero (1993) analizan

102



el fendmeno migratorio a través de sus fases, identificando cuatro: la
preparacion, el acto migratorio, el asentamiento y la integracion.

La preparacion corresponde al periodo de ideacion en el que una persona
a raiz de diversos eventos personales o colectivos, llega a la conviccion de que
su comunidad no le puede proporcionar las oportunidades de realizaciéon
personal que anhela. En esta fase surgen multiples incentivos psicolégicos que
el individuo obtiene del exterior, como pueden ser el enterarse de la experiencia
migrante exitosa de terceros o la idealizacion del estilo de vida de algun lugar en
concreto, al que considera mejor que el suyo y al que pretende convertir en
destino.

Evidentemente, la imagen mental del fendmeno migratorio de que dispone
la persona antes de partir no necesariamente se igualara al de la experiencia
individual de separacion del lugar de origen, sin embargo, es necesaria para la
preparacion y ejecucion del traslado, ya que permite lograr en el sujeto el
impulso necesario para sobrellevar el proceso doloroso de separarse de sus
familiares y amigos para emprender el viaje.

El acto migratorio ocurre al momento de realizarse el trayecto, el cual
variara en caracteristicas segun la distancia del destino y el medio empleado
para llegar a él; pudiendo ser mas o menos complicado segun las vicisitudes que

surjan en el camino y el estado mental del migrante ante éstas.

El asentamiento, es un periodo de choque cultural. El migrante descubre
numerosas diferencias entre las costumbres de los locales y las suyas propias,
lo que puede impulsarlo a querer adaptarse o a rechazar todo lo foraneo
generando con ello de manera alternativa periodos de descompensacion o crisis,
seguidos de periodos de sobrecompensacion o adaptacion en el mejor de los
casos. Segun la manera que tenga de confrontar sus conflictos adaptativos, el
migrante lograra avanzar a la siguiente etapa o se estancara en el plano social,
sin lograr la integracion.

La integracion implica la plena aceptacion del migrante hacia su nueva
realidad, abandonando pautas culturales en el proceso y apropiandose de las

nuevas al punto de identificarse y ser identificado por otros, como un miembro
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mas de la comunidad nueva. La integracién no implica que el migrante pierda su
identidad originaria, pero si que ésta sea acotada a entornos mas intimos para
lograr con ello encajar socialmente.

Tizén Garcia & Salemero?, consideran que no todos los migrantes logran
llegar a la fase de integracién, sin embargo, algunos de los que no se integran
buscan una alternativa funcional a ésta, consistente en algo que denomina
acomodacion.

La acomodacion de acuerdo con Micolta Ledn es:

La aceptacion minima por parte del inmigrado, de la cultura del
pais receptor con el fin de no entrar en conflicto con ella, pero sin que
exista el deseo y la necesidad a nivel profundo, vital, de incorporarla
como cosa suya. Se diferencia de la inadaptacion en que en la
acomodacion se intenta que el conflicto con la comunidad receptora sea
lo menos percibible, tanto para ésta como para el inmigrante (Micolta,
2005: 63).

Como se puede apreciar la adaptacion del migrante a su nueva vida es un
tema en el que los autores no se han puesto de acuerdo, por su parte Borisovna
y Blanco la dan por sentadas, mientras que Micolta Leén y Tizéon Garcia
consideran de importancia mayor y por necesario de entender y estudiar como

parte del fendbmeno.

En relacion a los momentos o etapas del proceso migratorio Cristina
Blanco (2000) opina que resulta mas pertinente categorizarlos segun la
interaccion del migrante con la comunidad, para lo cual los divide en: emigracion,
inmigracion y retorno, correspondiendo la etapa de emigracion e inmigracion a
dos caras de una misma moneda, toda vez que el migrante es emigrante de su
tierra cuando se instala en otro sitio e inmigrante de éste otro sitio al momento de
llegar a él, lo que implica dos subprocesos que ocurren de manera paralela y que
no resulta valido ignorar: los que se van afectan a los que se quedan y a quienes
ya estaban antes de llegar. La migracién puede finalizar en este duo de
subprocesos, lograndose con ello parte de las interacciones aludidas por Tizon

Garcia & Salero (2003), sin embargo, no es siempre el caso. Hay una etapa

4 jdem.
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adicional que resulta importante comprender y es la correspondiente al retorno.
Entre quienes migran, existe en muchas ocasiones el deseo de
reintegrarse a su comunidad de origen, por lo que el regreso a la misma es una
suerte de éxito personal una vez cumplido el objetivo por el cual tuvieron que
abandonarla, por otra parte para quienes no desean volver, el verse regresados
a ella por la fuerza o por voluntad propia en virtud a la dificultad del viaje o la
estadia, representa un fracaso en la construccion de su proyecto de vida,
subprocesos que vale la pena analizar como parte integral del fendmeno
migratorio y que constituyen un elemento muy valioso desde la perspectiva de
Tizdn Garcia y Micolta Ledn para la construccion del analisis de este fendmeno

social.

¢Por qué migran las personas?

De Jong & Fawcett (1981: 13) reconocen cuatro factores determinantes
para el proceso de migracion: los factores asociados con el area de origen, los
factores vinculados con el area de destino, los obstaculos a confrontar y los

incentivos personales para la migracion.

Teoria Push and Pull.

Derivado de lo anterior, surge la teoria Push and Pull (empuje- atraccion), la
cual:

explica la migracién en el sentido del rechazo de poblaciones
expulsadas de sus tierras con escasas oportunidades econdmicas,
siendo al mismo tiempo atraidos por las ciudades donde obtendrian
mejores oportunidades (Sandoval Forero, 1993).

En la dinamica econdmica y social de las comunidades existen fuerzas
centripetas que permiten la retencion de su poblacion y fuerzas centrifugas que
la expulsa. En ese orden de ideas, conforme se hace evidente una importante
asimetria entre el nivel de vida de dos naciones, se generan condiciones para la

atraccion de fuerza laboral de una nacién a otra, dando como resultado que
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numerosos individuos se desplacen de un pais al otro y una vez instalados, se
conviertan en un soporte y una motivacion para la partida de otros sujetos
quienes poco a poco van ampliando sus redes culturales en su nueva zona de
residencia. El mismo fendmeno ocurre en forma similar entre diversas zonas de
un pais o de una regién, por lo que la teoria Push and Pull puede aplicarse
libremente tanto al ambito de la migracion internacional como a la migracion

interior de los paises.

Escuela clasica.

Segun Jorquera Chaparro (2013: 29) ésta escuela analiza la movilidad
humana desde seis criterios:
a) Como un nexo ineludible de desarrollo de la produccion mediante la libre
movilidad de factores (Smith, 1958),
b) Como eleccién del individuo en el uso de sus libertades personales,
c) Por crecimiento poblacional, entendida para este caso como
superpoblacion (Malthus, 1951)
d) Como busqueda de bienestar
e) Por sustitucion de actividades econdmicas (Marx, 1972),

f) Con motivo de las diferencias salariales (Smith, 1958).

Tanto Smith como Malthus estaban en contra de que los gobiernos
impusieran barreras a la movilidad de las personas o trataran de penalizar su
ejercicio, ya que los individuos en su proceso migratorio solo buscan el bienestar
propio y con ello, indirectamente generan progreso para los demas. Malthus
(1951), quien estaba obsesionado con el control del crecimiento poblacional,
consideraba a la emigracion como una medida benéfica de corto plazo para la
busqueda del bienestar comun, pero que no era capaz de solucionar los conflictos
derivados de la explosion demografica a largo plazo.

Marx (1972) no estaba convencido de la eficiencia del libre mercado y

consideraba que la migracion obedecia en buena medida a una dinamica de
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acumulaciéon de capital y concentracion de la propiedad rural que traia como
resultado dependencia econdmica y politica, asi como inferioridad competitiva
frente a potencias externas. En el primer tomo de El Capital cuando aborda el
tema de la expulsion de los irlandeses de sus tierras hacia EE. UU., ante el

avance de la ganaderia por parte de los ingleses sefiala:

Y como el apetito aprieta, los terratenientes no tardaran en
descubrir que, con tres millones y medio de habitantes, Irlanda sigue
siendo miserable porque estad sobrecargada de irlandeses. Por tanto,
sera necesario despoblarla aun mas para que realice su verdadero
destino, consistente en transformarse en una inmensa pradera, en un
pastizal bastante extenso para hartar el hambre devoradora de los
vampiros ingleses [...] este procedimiento ventajoso tiene, como todas
las cosas buenas del mundo, su lado malo. Mientras que la renta de la
tierra se acumula en Irlanda, los irlandeses se acumulan en la misma
proporcion en los Estados Unidos. El irlandés, desplazado por el buey y
el cordero, reaparece al otro lado del Atlantico en forma de Feniano
(Marx, 1972: 752).

John Stuart Mill (1978), aunque coincidia con la mayor parte de los
temores maltusianos de la superpoblacion, consideraba que la emigracion abria
una gran oportunidad para expandir el ratio de accion del colonialismo y
promovia que el Estado respaldara y financiara los flujos migratorios a efecto de
poder controlar su direccion, toda vez que veia a la emigracidn como una

actividad redituable para el pais de manera conjunta.

Escuela austriaca.

En el caso de la escuela austriaca tanto en Mises (2004) como en Hayek
(1997) ven a la migracion internacional como un tema firmemente ligado a los
principios liberales; sin embargo, el primero no aborda directamente el tema de
la migracion, como en cambio si lo realiza el segundo.

En su obra Hayek (1997), solicita a las personas ser tolerantes con los
forasteros enalteciendo la diversidad, ya que considera que la sociedad se ve
beneficiada por la productividad que trae consigo, propugna por la eliminacion de

cualquier control fronterizo entre naciones, defendiendo el libre comercio y la
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competencia.

Por su parte Simon168 manifiesta que la inmigracién no debe restringirse
bajo ningun contexto, ya que equivale a limitar el ingreso de mercancias a un
pais bajo el argumento de que afecta a los productores nacionales, pues a pesar
de que puede desatar efectos nocivos en el corto plazo, éstos son temporales,

puesto que en el largo plazo los beneficios suelen ser superiores.

El enfoque de Ravenstein.

Ravestein (1885: 198 y 1889: 241) fue el primero en proponer con
argumentos tedricos y un enfoque practico una teoria de la migracion. Sus
famosas —12 leyes de las migracionesll, publicadas por primera vez en 1885,
representan el primer intento de generalizar y predecir una serie de
regularidades empiricas en las migraciones. A partir de estas leyes, Ravenstein
instituyd un marco explicativo totalmente completo del fendbmeno migratorio,
comprendiendo a las migraciones como movimientos forzados por el sistema
capitalista de mercado y las leyes de la oferta y la demanda (2003: 329).

Ravenstein describe en su obra las principales causas de la expulsion y
razones de atraccion migratoria. Algunos de los principios que esgrime son los
siguientes:

I. Migracion y distancia. Se suscita una relacion inversa entre migracion vy
distancia. Aunado a lo anterior, los emigrantes de grandes distancias prefieren
los grandes centros industriales y comerciales como lugar de destino.

II. Migracién por etapas. Quienes realizan multiples procesos migratorios,
tienden a moverse del campo a la ciudad y de una ciudad pequefia a una de
mayor crecimiento econdmico y bienestar.

lll. Corriente y contracorriente del flujo migratorio. Cada flujo migratorio suele ser
compensado con otro en sentido contrario, ya que las corrientes migratorias
principales suelen generar corrientes secundarias que suelen ser
compensatorias, de menor proporcidon y en sentido inverso.

IV. Las diferencias urbano-rurales en la propension a migrar. Quienes habitan las
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zonas rurales tienen una mayor predisposicion a emigrar que los nativos de las
grandes urbes.

V. Tecnologia y comunicaciones. En la medida en que se desarrolla la tecnologia
y comunicaciones se facilitan los procesos migratorios, acelerando los flujos
migratorios.

VI. Las motivaciones econdmicas suelen prevalecer, argumento que
posteriormente seria retomado por los neoclasicos. Al respecto Ravestein

argumenta que:

Las leyes malas u opresivas, los impuestos elevados, un clima
poco atractivo, un entorno social desagradable e incluso la coaccion
(comercio de esclavos, deportacion) han producido y siguen produciendo
corrientes de migracion, pero ninguna de estas corrientes se puede
comparar en volumen con las que surgen del deseo inherente de la
mayoria de los hombres de prosperar en el aspecto material (Ravenstein,
1889: 286).

Escuela neoclasica.

Sus pioneros consideran que la migracién internacional tiene un caracter
predominantemente econdmico y puede localizarse en la diferencia salarial entre
los trabajadores de distintos paises y las disparidades de bienestar social que
ofrecen éstos. La decision de emigrar para los neoclasicos, tiene su fundamento
en la llamada, —eleccién racionall, en esta légica el movimiento migratorio se
constituye como una manifestacion de la movilidad de factores en la busqueda del
mejor uso alternativo de estos, con la finalidad de maximizar una funciéon de
utilidad con unos determinados rendimientos netos esperados. En el plano macro
a ésta teoria se le considera como de redistribucidn espacial de los factores de
produccion en réplica a precios relativos diferentes (Gomez Walteros, 2010: 92).

Respecto a la migracion internacional, existen dos criterios generales que
la explican desde una perspectiva econémica de acuerdo con Arango (2000: 33-
47), uno se sustenta en un analisis a nivel micro y otro a nivel macro de los
incentivos migratorios. Ambos criterios de manera conjunta conforman lo que se

conoce como la teoria neoclasica de las migraciones.
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El analisis micro arroja como resultado un estudio de preferencias, en el
que el migrante tras ponderar los costos y beneficios del acto migratorio llega a
la conclusién de que al migrar existe un saldo a favor suficientemente grande
como para justificar el esfuerzo y los riesgos de cambiar su lugar de residencia;
lo que reduce a la migracion en una suerte de inversidn en capital humano
(Sjaastad, 1962: 80- 93).

En el nivel macro, la migracion es estudiada en términos de las relaciones
de los mercados de trabajo y el espacio geografico donde se desenvuelven
(Ranis & Fei, 1961: 533). De acuerdo con Arango:

Las migraciones resultan de la desigual distribucién espacial del
capital y del trabajo. En algunos paises o regiones el factor trabajo es
escaso en relacion con el capital y, por consiguiente, su precio —e nivel
de los salarios- es elevado, mientras que en otros paises o regiones
ocurre lo contrario. En consecuencia, los trabajadores tienden a ir de
paises o regiones donde la mano de obra es abundante y los salarios
bajos, a paises donde la mano de obra es escasa y los salarios elevados,
contribuyendo asi a la redistribucién de los factores de produccion y a
largo plazo, a la equiparacion de los salarios entre los distintos paises
corrigiendo las desigualdades originales (Arango, 2003: 4).

A continuacion se analizan algunos enfoques que giran alrededor de la

explicacion neoclasica sobre la migracion internacional.

Enfoque de la teoria del desarrollo econémico.

Basado en el trabajo de Lewis (Lewis, 1954), es una explicacion dentro de
la l6gica de las llamadas economias duales, las cuales reconocen la existencia
de dos sectores: uno tradicional dedicado a la agricultura cuya productividad
marginal es cero y otro avanzado o industrial caracterizado por centrar sus
esfuerzos en proceso de expansion conectado a relaciones internacionales de
mercado. De acuerdo con Lewis, los trabajadores estilan migrar del sector
primario al industrial motivados por las diferencias salariales, lo cual acontece

también en el campo de la migracion internacional.

110



El esquema tedrico de desarrollo econémico con oferta limitada de trabajo.

Durante el tercer cuarto del siglo XX, una variacion de la teoria neoclasica
gano una amplia cantidad de adeptos, debido a su certera y sagaz explicacion
del fendmeno migratorio: el esquema tedrico del desarrollo economico con oferta
ilimitada de trabajo®. Aunque el modelo del prestigioso economista jamaicano y
ganador del premio Nobel de Economia no fue disefiado propiamente para
explicar la migracion, lo hace de una manera muy logica. De acuerdo con Lewis,
en el contexto de lo que llamo6 -economias dualesl, la migracibn es un
elemento clave para explicar lo que denominé —la oferta ilimitada de trabajo.

Resulta que cuando una sociedad predominantemente agricola se
confronta a un repentino avance de su sector industrial, la generacion de nuevos
empleos en las fabricas se convierte en un aliciente para la busqueda de trabajo
toda vez que el sector secundario por lo general ofrece mejores condiciones
salariales que el primario. Ahora bien, las fabricas al recibir de manera constante
mano de obra nueva, pueden expandir sus operaciones sin tener la necesidad
de incrementar los salarios, logrando con ello una elevada tasa de utilidades. El
sector primario en estos supuestos se despresuriza al tener menos personas
trabajando en él, por lo que eventualmente se generan condiciones de trabajo
mas favorables y la repentina escasez de mano de obra, se convierte en un
incentivo para la inversion en tecnologia que sustituya el trabajo humano,
logrando con ello mejoras significativas en la capacidad productiva del campo lo
que con el paso del tiempo logra que ambos sectores, primario y secundario, se
vean beneficiados por el desplazamiento del factor trabajo. En este orden de
ideas, es posible sefalar que, para Lewis, la migracion se convierte en un motor
que impulsa el potencial de crecimiento devenido de las desigualdades
economicas.

El punto débil de la teoria de Lewis, recayo en el hecho de que era poco
util para explicar migraciones distintas a la rural-urbana y en el plano de las

migraciones internacionales no era util, por obedecer éstas a motivaciones y

5 [dem. P. 139
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dinamicas distintas, no explicadas por su modelo. Ejemplo de lo anterior lo
constituye claramente la migracidon mexicana a los Estados Unidos de América,
donde gran parte de nuestros paisanos realizan trabajos en los tres sectores
productivos, sin que esto necesariamente se vea reflejado en significativos
cambios en el ingreso de cada uno de ellos, ya que esto depende de factores

mas complejos que el sector especifico en el que ejerce una labor concreta.

El enfoque de la decision individual.

Este enfoque segun Todaro (1969: 1938) se fundamenta en la decisiéon
individual a emigrar al interior de una eleccién de —racionalidad econdmicall,
constituyendo de esta manera una busqueda de mayores indices de bienestar
individual tomando como criterio base un balance entre ingresos y costos
asentado en las diferencias estructurales entre regiones o de un pais a otro.
Segun Sjaastad (1960: 82), en éste contexto la migracion representa una
inversion en capital humano.

El enfoque de la decision individual toma en consideracion para su
analisis las diferencias salariales por sexo, edad, nivel educativo, experiencia,
regiones, Estados, paises y tipo de actividad. Bartel (1979: 775) argumenta que
los estudios de las decisiones individuales sobre migracion precisar estar en
consonancia con la movilidad laboral, ya que se ocupar tener en consideracion el
vinculo establecido entre la decision de emigrar y la probabilidad de separacion,

encontrar o cambiar de actividad econdmica.

El enfoque de la estrategia familiar.

Los principales precursores del enfoque de la estrategia familiar son
Sandell (1975: 169-177), Mincer (1978: 749-773), Borjas y Bronars (1991: 123-
148), de acuerdo con éstos autores la familia, asi como los vinculos que surgen
alrededor de ella son factores determinantes en lo que respecta a la decisidon de

emigrar, ya que la emigracion es una estrategia en la busqueda del bienestar
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familiar, puesto que una de las principales aspiraciones del migrante es poder
ofrecer una mejor calidad de vida a sus seres queridos, en este sentido, los
autores consideran relevante hacer estudios en forma separada sobre los
incentivos para la emigracion solitaria y la emigracion de todos los miembros del

nucleo familiar, ya que obedecen a motivaciones diversas.

La nueva economia de la migracion de mano de obra.

Segun Massey (1993: 431-466), este enfoque busca diferenciarse del
neoclasico, sin embargo, no es posible tratarlo como una teoria separada, toda
vez que no renuncia a los principios de la teoria neoclasica y por tanto, segun
Gbémez Walteros (2010: 93), —darle una separacién abrupta es deslocalizarla de
su verdadero vinculo y puede conllevar a interpretaciones erradas.

La nueva economia de la migracion de mano de obra esta vinculada a los
trabajos de Stark (1993), quien le da dicho nombre. La aportacion de Stark
a la observacion puntual de que la maximizacion de los ingresos no
necesariamente es la finalidad ultima de las migraciones. De la observacion
empirica, del fendbmeno migratorio, el investigador se percatdé de que muchas
familias no incrementaban significativamente su nivel de ingresos como
consecuencia de la migracion, pero seguian recurriendo a ésta como una
alternativa de obtencion de los mismos.

De acuerdo con Stark:

gran parte de los fendmenos migratorios no hubieren tenido lugar
si el conjunto de los mercados e instituciones financieras fuese perfecto y
completo. Ademas, normalmente los mercados distan mucho de estar
exentos de asimetrias, externalidades, interacciones y discontinuidades
tecnoldgicas.®

Desde la perspectiva de Stark, se entiende a la migracion como una
estrategia familiar destinada a la diversificacién de las fuentes de ingreso, mas
que a su incremento sustancial.

Al momento de que un miembro de la familia migra, de acuerdo con las

6 [dem. P. 14.
113



observaciones de Stark, se previenen ciertos riesgos de las economias locales,
puesto que las remesas se convierten en un sustitutivo de ingresos para los
familiares que se quedan cuando no encuentran empleo o pierden ingresos
derivado de desafortunadas inversiones en el sector primario o terciario de la

economia local.

El enfoque de la convergencia.

Desde dicho enfoque se considera que existe una relacion entre
migracion, desarrollo y pobreza, lo que explica que las naciones precisen
implicarse en politicas de integracion economica para lograr con ello la
convergencia en materia de desarrollo econdmico, subyugando de esta manera
los lastres que trae consigo la pobreza, permitiendo con ello a su vez debilitar las
causas que originan la migracion internacional. Tras el éxito del antiguo Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), en el marco de la Cumbre de
las Américas, celebrada en Miami, Florida del 9 al 11 de diciembre de 1994, los
Estados Unidos de América negocio la creacién del Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA) la cual buscd sentar las bases de una integracion
econdmica para todo el continente Americano, con excepciéon de Cuba (Trejo
Garcia, 2006), mientras que Europa ha desarrollado el mercado comun europeo
y los paises asiaticos han realizado acuerdos regionales tendientes a facilitar el
comercio.

Pese a que el ALCA impulsado una politica de apertura comercial entre
Estados Unidos y otros paises del continente, al mismo tiempo ha gestionado
una inhibicién de la migracion. Por su parte, Europa ha decidido acompaiar la
integracion econdmica con una libertad de flujo de personas e intercambios
educativos y culturales, traspasando con ello la barrera de lo simplemente
comercial, lo que de acuerdo con Gomez Walteros (2010: 94), es el motivo por el
que se han generado resultados completamente diferentes en ambos sistemas
comerciales.

Sassen (1988) y Lim (1993) consideran que —lIa creciente integracion
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economica de los paises tiende a incrementar, mas que a reducir las presiones
migratorias: de igual manera se pronuncia Alba (2005: 32-44) para el caso
mexicano, de tal suerte que la incorporacion de los paises en desarrollo al
mercado mundial no garantiza el retroceso de las migraciones y la consecucion
de la convergencia.

Por su parte, la Comision para el Estudio de la Migracion Internacional y
Cooperaciéon en Desarrollo Econdmico de los Estados Unidos (1990) declara que
en el corto plazo la migracion se incrementara pero que a largo plazo las
politicas de apertura econdmica y el dinamismo del mercado inevitablemente se
decantaran por la convergencia y, por dicho motivo las presiones migratorias
disminuiran visiblemente su afluencia, pues su principal motor habra sido

atendido.

La teoria de la interdependencia.

Por su parte, la teoria de la interdependencia de Keohane y Nye (1988),
propugna que a escala mundial existen intereses transnacionales involucrados
tanto en el fendbmeno migratorio como en otros que surgen a partir de la
interrelacion entre los estados, lo que implica que la prosperidad y seguridad de
cualquier nacion, precisa la colaboracion con otras. Lo anterior, podria responder
a que la necesidad de trabajadores migrantes en ciertas areas de la economia
americana motive a millones de mexicanos a introducirse irregularmente a
Estados Unidos para satisfacer dicha demanda, obteniendo con ello a su vez,
niveles adquisitivos que por el mismo trabajo no podrian obtener en el territorio
nacional. Los paises no son islas ni prisiones amuralladas del mundo exterior
(aunque mas de alguno intente serlo), lo que implica que las acciones y
necesidades surgidas en otras latitudes en mayor o menor medida los afectan,
de ahi que es posible decir que son interdependientes.

Ahora bien, la interdependencia no implica simetria en las relaciones,
puesto que es posible que dos naciones sean interdependientes pero el balance

general de dicha relacion demuestre severas asimetrias, por lo que a la larga
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una puede beneficiarse en perjuicio de un detrimento sostenido de la otra, como
muchas veces lo sostuvo Prebisch en su logica de la vision centro-periferia
(Sotelsek, 2008: 615-636).

Para Prebisch, citado por Krasner: “La interdependencia sostiene que
los estados no tienen la capacidad de alcanzar resultados Optimos a través de
las acciones nacionales unilaterales. Las iniciativas unilaterales se veran
frustradas por fuerzas externas sobre las cuales los estados no tienen control”
(Krasner, 1990: 54).

Como respuesta a la teoria neoclasica y los enfoques desprendidos a
partir de sus postulados, surgieron varias teorias que bajo una perspectiva
histérico estructural, han pretendido dar una explicacion congruente al fendmeno
migratorio; las principales son: teoria del mercado de trabajo fragmentado, teoria
marxista de la acumulacién capitalista y teoria del sistema mundial, todas ellas
basadas en mayor o menor medida de esquemas de pensamiento marxistas. La
principal diferencia entre la teoria neoclasica y los enfoques neomarxistas, reside
en que mientras la primera piensa la realidad social en términos de orden y

equilibrio, las segundas lo hacen como una lucha de clases.

La teoria del mercado de trabajo fragmentado

La teoria del mercado de trabajo fragmentado, parte del postulado de que
en el capitalismo moderno coexisten dos sectores claramente diferenciados al
interior del mercado de trabajo; el primero de ellos, al que domina sector
primario, se caracteriza por empleos con salarios altos, beneficios sociales
amplios, condiciones laborales excepcionales y estabilidad; por su parte, otro
sector al que nombra secundario, es caracterizado por la alta peligrosidad o
naturaleza desagradable de sus empleos, la elevada rotacidon de personal, bajos
salarios y nula seguridad social.

Pese a que tanto el sector primario como el secundario son propios de
todas las comunidades con un sistema econdmico capitalista, en las naciones

desarrolladas se generan los incentivos suficientes para la migracion
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internacional en virtud de que su sector secundario no dispone de suficientes
trabajadores que deseen emplearse en dicha area, lo que motiva a que
atendiendo diversos beneficios de éstas sociedades, miembros de otras decidan
ocupar las vacantes (Massey et al, 1998: 186-226).

De acuerdo con Pioré (1983: 249- 253), los cuatro motivos por los que los
migrantes sustituyen a los nativos de los paises desarrollados en las actividades
propias de los sectores secundarios son los siguientes:

A) La inflacion estructural. La mano de obra migrante permite mantener bajos
salarios, 1o que a su vez se refleja en una mejora en la competitividad que los
contratan.

B) Incentivos psicoldgicos. Los trabajadores nativos identifican cierta clase
de trabajos como labores de migrantes, por lo que se sienten poco motivados
para su realizacion debido al escaso valor social otorgado a los mismos. Los
migrantes por su parte, encuentran motivacion para la realizacidén del trabajo en
la busqueda del progreso material, por lo que no se ven afectados por la falta de
status laboral e incluso su propia posicion como trabajador asalariado en un pais
extranjero frente a sus connacionales que radican aun en su pais de origen le
confiere cierto status que le permite encontrar motivaciones psicologicas para
seguir realizando las labores encomendadas, por muy desagradables o
peligrosas que éstas sean.

C) Demografia de la fuerza de trabajo. En las sociedades desarrolladas, el
sector secundario no dispone de suficientes trabajadores nativos en virtud de la
sobrecalificacion de éstos, lo que genera condiciones para que mano de obra no
calificada extranjera ocupe las vacantes.

D) Dualismo econdmico. El capital y el trabajo tienen distinto nivel de
importancia para los duefios de los medios de produccién. El factor capital tiene
una importancia mayor, por considerarse un factor fijo de la produccién, mientras
que el factor trabajo se le categoriza como variable, lo que trae como
consecuencia que ante debacles econdmicos, los empresarios despidan a sus
empleados y los recontraten una vez superada la crisis. Esta falta de estabilidad

laboral se acentua de especial manera en el sector secundario, lo que se
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desincentiva a los trabajadores locales y genera condiciones apropiadas para su
sustitucion por foraneos’.

Este ultimo motivo da origen a una subteoria llamada teoria del mercado
de mano de obra dual (Pioré, 1979), segun la cual, la migracién internacional
tiene su origen en una constante demanda de mano de obra de los paises
desarrollados econémicamente, quienes producen en forma involuntaria una
segmentacion de los mercados de trabajo.

La demanda permanente de mano de obra extranjera surge por
motivaciones de caracter principalmente socioldgicos, puesto que los
trabajadores de las sociedades industrializadas no estan dispuestos a realizar
ciertas actividades econdmicas por estar mal remuneradas, ser consideradas
inestables, peligrosas, no cualificadas, degradantes o de poco prestigio y cuyo
ejercicio denota una posicion social baja, desmotivante y de nulas posibilidades
de ascenso.

No obstante la pertinencia de las observaciones de ésta teoria, sus
detractores la consideran falaz por fundamenta su exposicién teérica en que la
migracion internacional tiene su origen en la demanda de trabajo permanente; lo
que impulsa a creer que cada emigrante tiene un trabajo asignado por la propia
dinamica migratoria, lo que en la practica no ocurre, puesto que los trabajadores
que viajan contratados de manera legal, son una fraccibn muy pequena, si se

compara con el grueso de la fuerza emigrante (Gémez Walteros, 2010: 95).

La teoria marxista de acumulacién capitalista

La teoria marxista de la acumulacion capitalista, al igual que la teoria del
mercado de trabajo fragmentado, reconoce la existencia de una estratificacion
laboral, sin embargo centra su atencién de manera especial en los procesos de
desarrollo. Para sus defensores, lo que importa conocer no es la migracién sino
la corriente migratoria, puesto que ésta nos arroja informacién relevante sobre

las relaciones de supra- subordinacion entre las comunidades, ya que los flujos

7 idem.
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tanto de mercancias como de trabajo, suelen ser atraidos por las naciones
centrales, convirtiendo a las periféricas en una fuente de explotacién tanto de
recursos como de personas (Giménez Romero, 2003: 25).

De acuerdo con Sandoval (1993) la economia capitalista tiende a expulsar
o atraer poblacion productiva, de acuerdo con los ciclos econdmicos que le
caracterizan, por lo que los movimientos migratorios no son consecuencia de los
errores cometidos por las administraciones publicas como lo infiere Keynes, sino
que tanto el desempleo como la migracion corresponden a factores intrinsecos al
desarrollos econémico de las comunidades, lo que lleva a Sandoval con deducir
la existencia de determinantes tanto estructurales como super estructurales en la
dinamica social, siendo la migracidén una variable mas del capitalismo.

En palabras de Navarro Chavez & Ayvar Campos (2010: 27):

La teoria marxista postula que la migracion es un fendmeno que nace del
propio sistema capitalista y del desarrollo social, nuestro argumento al
respecto es que la migracion surge en parte por las relaciones
economicas que se presentan bajo el sistema capitalista, sin embargo,
existen factores que van mas alla de estas relaciones capitalistas, y
muestra de ello es que el fendmeno migratorio se dio mucho antes de la
época capitalista y que en la actualidad estan reflejadas tanto en los
aspectos socio-politicos como culturales que fomentan la migracion.

Teoria de los sistemas mundiales.

Esta teoria tiene como fundamento un analisis histérico estructural, con el
que se pretende explicar las desigualdades econdmicas y sociales de la
actualidad. Sus principales representantes son Sassen (1988), Portes y Walton
(1981), éstos ultimos consideran que a partir del siglo XVI se conformd un
sistema mundial de estructura eurocentrista en el que se definieron tres esferas
conceéntricas: centro, periferia y semiperiferia; las cuales a través de sus
relaciones economicas, permiten explicar la naturaleza de las migraciones.

Kearney (1986: 331-361) considera que la teoria de sistemas situa la
division internacional del trabajo en el centro del analisis migratorio, al ofrecer

una vision global de la manera en que operan los flujos migratorios dentro de un

119



conjunto mas amplio y problematico de circuitos de capital y mercancias.

Massey (1993) considera que éste enfoque surge como resultado de las
disrupciones provocadas por el desarrollo capitalista, toda vez que al momento
en que las operaciones de las empresas se extienderon del centro a la periferia y
a la semiperiferia, se generé una economia mundial unificada en la que se
estratificaron relaciones de codependencia entre las naciones, basadas en la
dominacion de las economias desarrolladas sobre las emergentes. En este
contexto, para asegurar la maximizacion de sus utilidades, las corporaciones
transnacionales, generaron condiciones que incentivaron la sustitucion de las
practicas econdmicas tradicionales por practicas capitalistas, o que degenerd en
desempleo para los paises de la periferia, construyendo con ello el ambiente
propicio para que los paises desarrollados absorbieran ese excedente de mano
de obra para sus areas laborales mas desfavorecidas.

La teoria del sistema mundial de la migracion invita a reconocer, que la
expansion del capitalismo y su introduccion en los paises menos desarrollados
produce desequilibrios, debido a que las empresas multinacionales son
intensivas en capital y su principal objetivo es aprovechar materias primas, mano
de obra barata, y generar utilidades que retornan al pais inversor (Gémez
Walteros, 2010: 95), sin preocuparse por las consecuencias que ésta postura
dilapidaria genera en el ambiente natural y social de los paises explotados,
donde se genera tras la sustitucion de actividades, un desplazamiento de mano
de obra, el cual tras las emigraciones primarias al interior de cada pais, se
vuelve propensa a migraciones internacionales en su busqueda por niveles mas

altos de bienestar.

Para Kerbo (2003- 228), la base de este enfoque se localiza en la tesis de
la presencia de un sistema de estratificacion mundial, fundamentado en una
division laboral a escala planetaria. Segun Wallerstein (1974: 229-233), existen
estructuras sociales y politicas, que se encuentran determinadas por la dinamica
econdmica y poblacional mundial, produciendo relaciones concretas entre los
integrantes del sistema, tendientes a mantener estable el status quo de las

migraciones aun cuando esto se genere en detrimento de las partes periféricas
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(Wallerstein, 1995: 5).

Segun la perspectiva de Kearney la divisién internacional del trabajo en la
praxis se constituye en una fuerza asimétrica, en la que el intercambio resultante
de la produccion de diferentes mercancias en diferentes regiones del mundo,
crea regiones de consumo y regiones de produccion, donde los excedentes se
transmiten de las periferias hacia el centro (Kearney, 1986: 340).

Arango considera que:
los sistemas de migracion son espacios caracterizados por la
asociacion relativamente estable de una serie de paises receptores con
un numero determinado de regiones de origen. Tales asociaciones no
son mero resultado de las corrientes migratorias, sino que se ven
reforzadas por conexiones y vinculos de distinta naturaleza: estos

vinculos y sus asociaciones multiples, constituyen el contexto mas
adecuado para el estudio de la migracién (Arango, 2003).

Los vinculos referidos por Arango (2003: 33- 47) se relacionan con la
homogeneidad estructural relativa, cercanias geograficas, politicas similares y la
existencia de redes supranacionales de soporte.

+ Kritz y Zlotnik (1982: 1-16) a efecto de poder estudiar los flujos
migratorios, presentan un esquema metodologico compuesto por los
siguientes elementos:

« Contexto politico: estudios relativos a la intensidad migratoria, acuerdos
politicos sobre los flujos migratorios y el estado de las relaciones
internacionales entre el pais de origen y el de destino,

+ Contexto social: estudios enfocados a las diferencias entre los niveles de
bienestar de cada nacion y las redes de migracion que dan soporte a
quienes deciden abandonar temporalmente su tierra de origen.

+ Contexto econdmico: examen de niveles salariales y diferencia en el costo
de vida, asi como el estado general de la economia.

+ Contexto demografico: analisis de las diferencias de las tasas de fertilidad
entre los nacionales y extranjeros del pais destino, asi como la
disminucién o incremento poblacional ocasionado por la movilidad

humana.
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* Otros motivos de union: que pueden estar constituidos por los vinculos

historicos, culturales, coloniales y tecnologicos.

De acuerdo con Gomez Walteros (2010: 96), en épocas recientes diversos
politicos mexicanos tienen a aprovechar el entramado de relaciones de amistad
y familiaridad existentes en los Estados Unidos para trasladarse durante sus
campanas electorales a dicho pais, en busca de apoyo econdmico para sus
campafas, exponiendo su plan politico en asentamientos previamente
focalizados en los que procuran recoger la inquietud de los migrantes originarios

de los lugares que pretenden gobernar.

Las redes de migracion.

El concepto de redes de migracion tienes sus origenes en la obra de
Thomas y Znaniecki (1986) quienes lo emplearon a inicios del siglo XX para
estudiar a los campesinos polacos en Europa y en los Estados Unidos de
América. Desde la perspectiva de estos autores, las redes de migracion
constituyen un conjunto de relaciones interpersonales que se suscitan entre
emigrantes y quienes regresan a su pais de origen con familiares, paisanos y
amigos que aun radican en el pais expulsor de migracion. Los emigrantes con
experiencia y arraigo comunican informacion relevante para los nuevos
emigrantes, les proporcionan apoyo economico, alojamiento, comida, e inclusive
les consiguen sus primeros empleos, lo que contribuye a (utilizando terminologia
de reciente data) disminuir los costos de transaccion del acto migratorio. Lo
anterior permite la construccion de un tejido social que genera muestras de valor
social en el pais de origen generando un efecto multiplicador, con el que se
amplia y perpetua la red.

Para Navarro Lopez (2002: 53) las conexiones de redes forman una
suerte de capital social que aumentan las probabilidades de migracién, siendo
ésta un proceso de difusion auto sostenido con implicaciones y corolarios
diversos.

Segun Flores y Rello (2003: 209): “el capital social es la capacidad de

accion colectiva que hace posible ciertos componentes sociales con el fin de
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obtener beneficios comunes”. Estos autores consideran que para poder disponer
de una vision clara del concepto de capital social es preciso ligarlo a tres
componentes fundamentales: 1) las fuentes e infraestructura del capital social, 2)
las acciones individuales y colectivas, 3) y las consecuencias y resultados
generados.

Es importante tomar en cuenta que las redes de migracion no solo
generan en la praxis condiciones de bienestar para los migrantes sino que
también son fuente de toda clase de abusos por parte de quienes aprovechando
sus contactos trasnacionales lucran con la migracion e inclusive se aprovechan
de quienes estan en estado de vulnerabilidad por su condicion migrante, lo que
da origen a delitos como la trata de personas, fraudes, extorsiones o incluso
secuestros, a lo largo y ancho del globo. Para la movilidad irregular de migrantes
en México se emplean a —coyotes o —polleros, en el Mediterraneo —patrones
de pateras y —guias del Sahara, sistemas que involucran altos riesgos para la
vida de los emigrantes ante la precariedad de las condiciones del viaje y la falta

de certeza respecto al logro del objetivo (Gomez Walteros, 2010: 96).

La causacion acumulativa.

Término creado por Mirdal (1959) y retomado por Massey (1998: 189-
256), consistente en el procedo a través del cual la migracion desarrolla una
dinamica propia y se perpetua a si misma, mediante una paulatina modificacién
de la realidad tanto de la comunidad de origen como la de destino, que induce
nuevos desplazamientos mediante la reproduccion procesos socioeconomicos y
la expansion de redes. Ejemplo de lo anterior lo constituyen el desarrollo de una
cultura de la migracion, distribuciones inapropiadas del capital humano y la
estigmatizacion laboral de ciertas clases de empleo que terminan reservandose

implicitamente a los inmigrantes en la comunidad destino.
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La privacion relativa.

Para Délechat (2001: 476), el analisis de la etiologia de la migracion
mexicana a Estados Unidos durante las ultimas décadas, ha permitido que el
marco teodrico predominante en el estudio de las migraciones fuera la teoria de
las redes migratorias, que explica este fendbmeno a través de la posesion de
lazos familiares o de amistad que tienden a disminuir los riesgos y costos de la
emigracion; permitiendo a los emigrantes desplazarse hacia regiones de alto
capital social, permitiendo con ello reproducir los procesos migratorios en el
futuro (Gozdziak & Bump, 2004: 149-164). Sin embargo, la teoria de la privacion
relativa explica la persistencia antes referida de la reproduccion de los
fendmenos migratorios en los espacios de migracion previa a partir de un
razonamiento completamente distinto. Segun lzcara Palacios (2009: 7-33), la
etiologia de la emigracion, lejos de ubicarse en la posesion de capital social,
aparece arraigada a un trastrocamiento —provocado por la propia emigracion—
de la posicion social de los individuos y familias dentro de su grupo de
referencia, lo que solo puede ser atendido mediante nuevas olas migratorias, es
decir, el progreso de algunos migrantes obliga a otras personas a migrar ya sea
por el incremento en el costo de vida de la region a donde llegan las remesas o
por la presion social que implica el observar a los paisanos mejorar su calidad de
vida a mayor velocidad de lo que permiten las opciones laborales de la propia
tierra.

La teoria de la "privacion relativa" considera a los procesos migratorios
como resultado de una situacion de inequidad de ingresos dentro de la
comunidad de origen (2006: 118- 145), por lo que dicha privacion relativa
consiste lato sensu en una ausencia de bienes en relacion a un grupo de
referencia, por lo que los individuos y familias la experimentan "privacion relativa"
al ser incapaces de disponer de cuotas de consumo semejantes a otros
individuos y familias de su entorno social. En este orden de ideas, el incentivo de
la emigracion no esta una funcién de un nivel especifico de ingresos, sino en la

paridad adquisitiva de individuos y familias que pertenecen a un mismo grupo
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(Stark & Yitzhaki, 1988: 69).

La decision de emigrar desde la teoria de la privacion relativa se origina por
la posicion de un individuo o familia en la distribucion de ingresos al interior de la
comunidad local; de tal suerte que la emigracion tiene como proposito mejorar el
estatus relativo de un individuo o familia dentro de su entorno social (Van Wey,
2005: 148). Quinn (2006: 136) conceptualiza a la privacion relativa como "un
individuo, o familia, viendo su situacion por debajo de un punto de referencia tal

como el estandar de una comunidad o inferior al resultado de un grupo particular".

Los procesos migratorios involucran una duplicaciéon de los grupos de
referencia. En el caso de la migracion, dichos son la comunidad de origen y la de
destino. Esto implica una reversibilidad en los conceptos de "privacion" y
"satisfaccion", toda vez que en la nueva sociedad de inmigracion el individuo pese
a que puede experimentar una mayor satisfaccion debido a un incremento de su
poder adquisitivo en comparacion al que disponia en su comunidad de origen;
también experimenta una mayor privacion al contrastarse con su nuevo grupo de
referencia, en la sociedad de destino, ya que su capacidad de adquisicion de
bienes a menudo se encontrara por debajo de la media que dentro de la sociedad

de referencia anterior.

De acuerdo con Stark (1993: 63) , los procesos migratorios permanentes

solo pueden cristalizarse en el siguiente escenario:

¢ Py<PP+(5>5)

En el que:
P = Privacion
S = Satisfaccién
A = Sociedad de partida B = Sociedad de destino.

Lo que significa que el inmigrante tratara de acomodarse en la sociedad
de destino unicamente si se cumplen dos condiciones: 1) que incremente su
satisfaccion al contrastar su situacién socioeconémica con la que tenia en la

sociedad de partida; y 2) que disminuya su privacion, debido a que perciba un
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incremento de su posicidn social al interior del nuevo grupo de pertenencia en el

que se adhiere en la sociedad de destino.

La circularidad migratoria.

La premisa fundamental sobre la que descansa la circularidad migratoria
es que la persistencia, asi como la afluencia que ha caracterizado a los flujos
migratorios irregulares, se pueden explicar por medio de dicho concepto, el cual
no se puede considerar descriptivo, sino que surge a partir de una construccion
tedrica que implica varios factores, mismos que dan lugar a subsecuentes
conceptualizaciones (Bustamante, 1997: 127-144). Asi se concibe que la

"circularidad de la migracion" estaria revelando

aquel proceso a lo largo del cual un migrante alterna estancias continuas
entre su lugar de origen y su lugar de destino, hasta que deja de hacerlo
debido a la edad o al hecho de haber logrado a lo largo de ese proceso
que su familia se cambiara de residencia permanente mudandose a
Estados Unidos (Bustamante, 1992).

La teoria de Bustamante puede explicarse en los siguientes puntos:

1) Un numero frecuente de experiencias migratorias de ida y retorno a lo largo de
una vida, dimension temporal que se operacionaliza mediante el concepto de
"carrera migratoria", la cual corresponde al tiempo durante el que una persona se
mantiene yendo y viniendo de México a Estados Unidos, desde que se despide
de su ultima residencia habitual, por primera vez, hacia Estados Unidos, hasta
que toma la decision de asentarse con caracter permanente en algun punto de la
dimensidén espacial implicita en la nocion de circularidad.

La relevancia de que el concepto de "carrera migratoria" tome por inicio, el
primer desplazamiento hacia el norte con la intencién de buscar trabajo en
Estados Unidos radica en que con ello se da cuenta de lo que le pasa al
migrante en el tiempo y en el espacio que recorre desde su ultima residencia
hasta la frontera norte, previo a cruzarla y convertirse con ello en un inmigrante
internacional. Dicho tiempo y espacio por lo general, no es reconocido en la

conceptualizaciéon técnica mas ampliamente aceptada de la conducta migratoria,
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la cual define al inmigrante como aquel que se ha desplazado de un pais y que
ha entrado a otro que no es el suyo. Cuando dicha conceptualizacion da como
resultado el calculo de un saldo neto migratorio, los acontecimientos de vida del
individuo antes de ser objeto de un registro oficial del cual depende su
identificacion como migrante, quedan sin un reconocimiento conceptual que den
cuenta de esa experiencia premigratoria que sociolégicamente pertenece al
fendbmeno de la migracion internacional. EI concepto de carrera migratoria,
subsana el error de mandar a esa conducta a la categoria de migracion interna.
Los registros de los que depende la categoria analizada no son tan dinamicos
como puede ser la conducta correspondiente a la migracion internacional
irregular de México a Estados Unidos, la cual esta inserta en un contexto social
que implicitamente se apropia de la nocion tedrica de la circularidad, no
obstante, logra explicar apropiadamente la conducta migratoria aun de aquellos
que no pudieron cruzar la frontera y que por ello técnicamente no pueden
considerarse inmigrantes de Estados Unidos. (Bustamante, 2000: 7-49)

Por otro lado, el énfasis implicito en la nocion de circularidad de la
experiencia migratoria de retorno, resulta de gran importancia teorica, ya que
parte del supuesto de que el retorno migratorio tiene una vital importancia en la
gestacion de la circularidad migratoria como: a) fuente de informacion; b) de
socializacion, c) de reproduccion de la migracion en términos generacionales v;
d) como eslabdn en la creacion de redes de apoyo a la migracion.

1) La nocion de circularidad involucra una conceptualizacion totalizadora de
la experiencia migratoria que contiene una dimension objetiva y otra subijetiva,
dentro de la nocion macro de migracién como proceso social. En el analisis de lo
macro a lo micro segun Bustamante, la migracion internacional irregular es
entendida como una relacién social cuya dimension micro esta personificada por
el migrante como buscador de empleo en otro pais, quien, en términos de Max
Weber, "orienta su conducta" hacia la otra parte de su relacion social de
migracion, representada en esta dinamica social por el empleador

estadounidense, quien responde a esa conducta migratoria contratandolo®. Esta

8 [dem
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relacion social es elemental para la comprension del fendmeno en virtud de que
acontece gracias a un "entendido comun", generado por la recurrencia de una
practica de mas de un siglo de antigliedad, entre el migrante originario de un
pais diferente al de quien lo contrata en Estados Unidos.

La circularidad también implica una interaccion dinamica entre los
elementos circunscritos a la dicotomia tedrica de dimensiones objetivas y
subjetivas. La dimension objetiva envuelve a la conducta migratoria y el conjunto
de relaciones sociales empiricas que definen al migrante como un actor, en
patrones de interaccion con otros actores sociales a lo largo de la dimension
espacial de su migracion.

Bustamante (1992) incluye dentro de las dimensiones objetivas del
proceso de circularidad, en primer lugar al desplazamiento o conducta
migratoria, lo cual es relevante para la presente investigacién, ya que en un
contexto mas estructural, se encuentra la posicion adscrita a los migrantes
dentro de las estructuras de poder de sus sociedades de origen en las que, por
el hecho de haberse alejado, pierde capacidad de defensa como sujeto de
derechos humanos, por lo que en términos del autor, es posible afirmar que el
migrante gana indefensién, conforme se aleja de su comunidad de origen. De
este supuesto surge la nocion de "vulnerabilidad estructural" de los migrantes,
para sugerir el proceso paraddjico mediante el cual los migrantes/extranjeros son
"etiquetados" como "extranjeros" en un sentido peyorativo, como consecuencia
de una construccidén social que parte a su vez de un acto de poder, en el que los
nacionales de un pais tergiversando algunos conceptos juridicos como el de
soberania y ciudadania, emprenden un proceso de discriminacion hacia aquello
que no pertenece a su nacién. En este contexto, la construccion social de la
naturaleza peyorativa del uso de la etiqueta de "extranjero" se transforma en la
base ideoldgica sobre la que descansa la creencia de que los migrantes son
inferiores especialmente, si se trata de migrantes indocumentados.

La dimension subjetiva a que hace referencia Bustamante, en relacion al
proceso social de la circularidad, consiste en lo que Pierre Bourdieu (1997: 318)

conceptualiza como el —habitus de los procesos sociales, que residen en el
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contexto cultural en el que las relaciones sociales de la migracion se llevan a la
practica. El habitus migratorio incluye el conjunto de valores, informacion,
conocimiento, procesos de aprendizaje, patrones culturales y capital cultural, y la
forma en que dichos elementos construyen y reproducen los procesos sociales
de las migraciones entre México y los Estados Unidos, asi como la estructura
social inherente a un mercado de trabajo internacional en el que las multicitadas
relaciones sociales de la migracion se suscitan.

Para el estudio de la migracion, la teoria de Bustamante no utiliza la
nocion de "mercado” en términos de la economia clasica sino en términos de la
sociologia clasica; dicho de otra forma, en términos de lo que Max Weber definié
como un "mercado imperfecto". En su época Weber quiso explicarse el por qué
se establecian salarios tan bajos a los inmigrantes polacos en las haciendas de
los "Junkers" bismarkianos, en términos de una interaccion entre las fuerzas de
la demanda y las de la oferta con una tendencia al equilibrio, por lo que recurrid
a la nocioén de un mercado imperfecto en el que los salarios no resultaban fijados
como los precios del trigo o de las papas, sino en relaciéon a lo que llamo una
"asimetria de poder" entre los campesinos polacos y sus patrones (Trujillo &
Alvarez, 2010: 137- 154).

Max Weber en su teoria del mercado imperfecto, comprende a la
dimension estructural de las relaciones sociales de la migracion como un
mercado internacional de mano de obra que funciona de facto y que se
caracteriza por una asimetria de poder entre los actores principales de las
relaciones sociales de la migracion (Weber, 2004: 48). Retomando a Weber,
Bustamante (1992: 127-144) afirma que ésta "asimetria de poder" se refuerza a
si misma en todos los niveles que caracterizan la relacibn de México con
Estados Unido: desde el nivel microdimensional de las relaciones laborales de
un migrante indocumentado mexicano con el patron estadounidense que lo
contrata, hasta la relacion de gobierno a gobierno o del nivel mas
macrodimensional de nacién a nacion.

Para Bustamante (1997: 7-49) la importancia tedrica de conservar la

nociéon de mercado como el espacio abstracto donde acontecen relaciones
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sociales de caracter laboral, producto de la migracién irregular de mexicanos a
Estados Unidos, tiene como piedra fundamental la conceptualizacién de la
dinamica de la circularidad de la migracién como efecto de la interaccion entre
las fuerzas de la oferta laboral que operan en México y desde México, con las
fuerzas de la demanda laboral que operan en y desde Estados Unidos. Para
comprender dichas "fuerzas" debemos suponer que cada una de ellas esta
determinada a su vez por otras dinamicas de mercado que se gestan en el
interior de cada pais. Desde ésta perspectiva, la dinamica de la circularidad de la

migracion proviene de la interaccion de esas "fuerzas".

¢ Qué efectos genera la migracion?

Respecto a los efectos de la migracion, resulta conveniente distinguir los

que atienden al pais receptor de los del pais de origen.

Para el pais receptor.

Gomez Walteros (2010: 86) afirma que existen numerosos prejuicios
infundados que suelen ser explotados en la arena politica de los paises
desarrollados, donde se percibe a la inmigracion como la causante del
incremento del desempleo, la caida de los salarios, el deterioro de los servicios
sociales y la pérdida de valor de los bienes inmuebles, asi como del incremento
de la violencia y la criminalidad.

No obstante lo anterior, una investigacion seria al momento de abordar el
tema de los efectos sobre salarios y tasa de desempleo de la migracion, precisa
tomar en consideracion elementos como el nivel de apertura de la economia, el
grado de sustitucion de las factores productivos, la flexibilidad del mercado de
factores, la distribucion del flujo migratorio por zonas y actividades econdémicas
(Friedberg & Hunt, 1995: 23- 44) el nivel de empleo, la experiencia, la
cualificacion, el tiempo de residencia y la etapa generacional del inmigrante

(Borjas, 2003: 1335- 1374), asi como el grado de movilidad de la fuerza laboral
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nativa frente a la extranjera (Card, 2001: 22-64), asi como la diferenciacion de
las actividades con motivo del sexo y origen del flujo migratorio en concreto
(Drinkwater et al, 2002: 52).

De igual manera resulta relevante determinar si el trabajo del inmigrante
es sustituto o complementario respecto al nativo, la condicidén juridica del
trabajador inmigrante y su tratamiento en materia salarial (Grossman, 1982: 596:
603) (Hazari & Pasquale, 2003: 141-151) (Vincens et al, 2005) y la fase del ciclo
en que se localiza la economia (Friedberg & Hunt, 1995).

Para Dustman, Frattini y Glitz (2007) resulta preciso efectuar evaluaciones
cuidadosas y prescindir de generalizaciones basadas en estereotipos respecto a
los efectos de la inmigracion.

Gbémez Walteros (2010: 87) manifiesta que:

El inmigrante genera riqueza a través de su trabajo, causando un efecto

produccion y otro sobre demanda inducida a través del consumo. Estos efectos
son tanto directos como indirectos, y se pueden medir a través del valor
agregado (VA) por produccion y valor agregado inducido por demanda (VAID),
como la generacion de nuevos empleos en favor de los nativos e inmigrantes.
De acuerdo con Vicens (2005), si se desea cuantificar los efectos encadenados y
evitar subvaloraciones tanto en lo que respecta a la produccion como a la
demanda de manera global se pueden emplear los métodos de oferta de Gosh y
de demanda de Leontief, puesto que el mercado laboral suele asimilar

la fuerza laboral como un complemento necesario que resuelve la escasez
ggl) mercado autoctono y facilita el crecimiento economico (Vincens, 2006:
Segun Simon (1989) y Moore (1998) en el caso estadounidense el efecto
es positivo para la poblacién local, aunque segun la perspectiva de Borjas,
Borjas y Hilton (1996: 576- 604) y Weintraub (1984: 25-43) el efecto es negativo,
finalmente, en el caso de Blau (1984: 222- 239) el efecto es neutro.
La discordancia en la valoracion de los efectos de la migraciéon obedece a la
metodologia empleada, las fuentes de valoracion, el espacio geografico concreto

en que se realizan las observaciones y los periodos analizados, puesto que si
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bien es cierto que al inicio de las oleadas migratorias, los trabajadores
inmigrantes suelen solicitar mas servicios sociales que los nativos como
consecuencia de encontrarse en su fase de instalacién en virtud de su
precariedad economica, sin embargo con el paso del tiempo se transforman en
contribuyentes netos por ser mas jovenes que la poblacién nativa. Aunado a lo
anterior, se sabe que Ilos inmigrantes tienen mayor propension al
emprendimiento, por lo que muchos de ellos suelen convertirse en empresarios,
generando con ello nuevas fuentes de trabajo para otros migrantes y para la
poblacion local (Gémez Walteros, 2010: 87).

Los inmigrantes como empresarios de acuerdo con Solé y Cavalcanti
(2007) al tener vinculacion con sus paises de origen, suelen crear las llamados
empresas circuito o étnicas. La corriente culturalista, sostiene que ciertos
colectivos de inmigrados disponen de habilidades sociales y culturales que les
permiten acceder al éxito en los negocios, lo que los impulsa a emprender
(Arjona & Checa, 2006: 117-146); basado en ello Glazer (1955: 3-41) explica la
forma en que comunidades como la judia en Estados Unidos ha logrado amasar
grandes capitales e influencia, lo cual también resulta valido para comunidades
de inmigrantes chinos, japoneses, indios o coreanos (Kim, 1981) (Bonacich,
1975: 96-112). Por tanto, segun esta teoria, las diferencias existentes en el modo
de incorporacion laboral entre los distintos colectivos se explican a partir de su
bagaje economico distintivo y el éxito o fracaso de la empresa se enmarca
dentro unas caracteristicas culturales singulares (Suttles, 1972) (Light, 1980: 33-
57) (Raijman & Tienda, 2003: 783- 801) (Smart, 2003: 311- 342).

Bonacich (1973: 583- 596) al analizar el fendmeno empresarial migrante,
sostiene que éste surge como respuesta cultural y econdbmica a un mercado
laboral fragmentado y hostil hacia los extranjeros (reactive ethnicity), generando
lo que identifica como minorias intermediarias (middleman minorities), lo que
significa que la exclusion del mercado de trabajo general constriie a los
inmigrantes a buscar su sustento en el comercio mediante el autoempleo. Lo
anterior ocasiona entre el colectivo, por una parte, la busqueda de redes de

solidaridad étnica (Light & Bonacich, 1988) y, por otra, la autoexplotacion de sus
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familiares y coétnicos asalariados, con lo cual se pretende crear disminuir los
riesgos costes que por lo general conllevan las actividades de caracter
empresarial. De ésta manera, Bonacich?%® logra identificar a los negocios
familiares como un instrumento de adaptacion de los trabajadores temporales
migrantes (sojouners).

Para concluir, uno de los argumentos que se estila esgrimir en contra la
inmigracion es que la poblacion aumenta a un ritmo mas acelerado del que lo
hace la economia, lo que puede traer como consecuencia un incremento en los
indices de pobreza, no obstante lo anterior algo que caracteriza a los paises
receptores de migracion es que generalmente disponen de tasas muy bajas de
natalidad y un envejecimiento poblacional muy elevado. En relacion a ésta

postura, Simon responde:

... Y cuanto mas personas mas mentes hay para descubrir nuevos
depodsitos y aumentar la productividad, con materias primas como con
todos los otros bienes... En realidad, la tecnologia mantiene creando
nuevos recursos, de manera que la mayor restriccion sobre la capacidad
humana para disfrutar de minerales de forma ilimitada, energia y otras
materias primas a precios aceptables es el conocimiento (Bonacich,
1973: 583-596).

Segun la perspectiva de Hayek (1997) y Simon (1989), los inmigrantes
favorecen el rejuvenecimiento de la fuerza laboral y enriquecen la diversidad,
toda vez que la llegada de los inmigrantes contribuye al enriquecimiento de la
cultura de un pais y potencia nuevas expresiones identitarias que se derivan del

sincretismo social.

Para el pais de origen.

Existe una amplia gama de opiniones respecto a éste tema, no obstante
pocas de ellas tienen un sustento cientifico sélido, por lo que la percepcidn suele
jugar un papel de primer orden en éste rubro. La mayoria de la poblacién de los
paises emigrantes suele disponer de una valoracion positiva respecto a la
migracion en virtud de la mejora que pueden apreciar respecto a sus propias

condiciones econdmicas y como consecuencia del nivel de cualificacion,
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aprendizaje, experiencia e informacion adquirida sobre las vivencias que sus
familiares comparten respecto a la experiencia internacional. No obstante lo
anterior, los pobladores de los lugares de origen suelen ignorar por lo general de
manera no intencional el que al desplazar parte de su poblacién al extranjero, se
suscita una pérdida de capital humano, el cual deja de laborar en actividades
econdmicas dentro del territorio, para hacerlo en otros espacios fisicos donde se
aprovecha de su mano de obra para el enriquecimiento de otras naciones. Para
algunos autores el desplazamiento del capital humano se compensa con las
remesas que los migrantes envian a sus familiares y por el potencial retorno con
el que las experiencias nuevas e innovadoras aprendidas en el extranjero se
pueden incorporar a la vida de su region (Gomez Walteros, 2010: 87).

Papademetriou (1998: 21- 22) considera que en el plano de las
experiencias supranacionales, es posible describir al menos cuatro tipos de
modalidades diferenciadas del vinculo migracion y desarrollo, considerando para
ello tres dimensiones analiticas clase: las modalidades de desarrollo regional, la
integracion econdémica de las regiones y el rol de los migrantes en el desarrollo
local, regional e internacional (Wise & Rodriguez, 2000: 371-380). Las
modalidades referidas por Papademetriou son las siguientes:
a) Integracion econdmica promotora de desarrollo de los paises
exportadores de trabajadores migrantes.

De acuerdo con Navarro Chavez y Ayvar Campos (2010: 59):

Los paises exportadores de mano de obra ademas de resolver en
alto grado su rezago socioeconomico pasan de ser exportadores de
fuerza de trabajo a receptores de inmigrantes provenientes de zonas
externas al bloque.

a) Gestion gubernamental del desarrollo en paises
exportadores de trabajadores migrantes.

Mediante el disefio de una estrategia de desarrollo nacional sustentada en
la educacién y formacion de capital humano de alto nivel, asi como en
innovacion cientifica y tecnologica (Amsdem, 1989) (Kim, 2007), se puede gestar
un desarrollo endégeno con proyeccion supranacional, en el que el problema de

la migracion se resuelva al momento de crear las condiciones sociales que
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permitan un cambio de paradigma de pais expulsor de migrantes a receptor de
los mismo.

b) Inversion de los migrantes en sus regiones de origen.
El sector empresarial y cientifico migrante canaliza parte de sus recursos

y conocimientos a sus paises originarios mediante la creacion de empresas, con
el apoyo de recursos humanos altamente calificados (Delgado & Rodriguez,
2000: 371-380).

c) Desarrollo fundado en remesas.

Al no disponer de un proyecto claro de desarrollo nacional, la mayoria de
los paises exportadores de migrantes, subsumen sus expectativas de desarrollo
a la contribucion econémica de los migrantes a la economia regional, mediante
las remesas, las cuales se constituyen en una base de estabilidad social al
contrarrestar la pobreza y al configurarse en una alternativa ante las limitaciones
regionales de los mercados laborales (Red Internacional de Migracion vy
Desarrollo, 2005).

Segun la OIT:

Un trabajador mexicano indocumentado en los Estados Unidos
envia 500 dodlares al mes. Los principales paises de destino de remesas
son, México que ocupa el primer lugar en cuanto a monto (10.000
millones de dodlares), la India (9.900 millones de dodlares) y Filipinas
(4.400 millones de dolares), pero en proporciones con respecto al PIB de
cada pais su efecto es mayor en paises mas pequefios y mas pobres
econdmicamente, Tonga (37 por ciento), Lesotho (27 por ciento),
Republica de Moldavia (25 por ciento), y Jordania (23 por ciento) En
Cabo Verde, las remesas sobrepasaron a las exportaciones de este pais
en una relacion de 16 a 1 para el ano 1994, en ese mismo afo las
remesas supusieron mas del 75 por ciento de las exportaciones de
mercancias de Egipto, El Salvador y Jordania y el 25 por ciento o mas en
Bangladesh (OIT, 2004: 27).

Algunos de los migrantes retornados llegan a convertirse en lideres
empresariales, politicos, académicos y técnicos, ejemplo de lo anterior lo

proporciona Skeldon, quien refiere que:

El regreso de los migrantes no solo dio lugar a un aumento de los
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ingresos y productos, sino también a nuevas ideas y formas de hacer las
cosas. Muchos de los primeros dirigentes revolucionarios volvieron de
Francia, la URSS, los Estados Unidos o el Reino Unido, donde habian
sido estudiantes y trabajadores. Den Xiaoping, Zhoue Enlai y Ho Chi
Ming, figuran entre los personajes mas destacados que surgieron de las
asociaciones parisinas de los afos 20, Sun Yat Sen volvié de los Estados
Unidos siendo un estudiante donde se habia relacionado estrechamente
con estudiantes de Japén, y Lee Kuam Yew, padre de la Singapur
moderna, llegd incluso a dar una conferencia en Londres sobre el tema
del -estudiante de vuelta a su pais (Skeldon, 2000: 126).

¢Por qué es necesario establecer leyes y politicas migratorias?

Las politicas publicas surgen como una respuesta institucional a los
problemas publicos, los cuales se definen de acuerdo a la percepcion de
relevancia que tienen los conflictos a los que se enfrenta la comunidad. Cuando
un conflicto adquiere se vuelve trascendente para los ciudadanos de un territorio,
adquiere el caracter publico necesario para ser discutido al momento de definir la
agenda gubernamental. En este tenor, los conflictos mas relevantes y
urgentes finalmente son lo que terminan obteniendo una respuesta de los
gobiernos en forma de politicas publicas.

En cada sociedad existe una percepcién distinta del fendmeno migratorio,
la cual se ve reflejada en la elaboracion de mecanismos que lo confronten de
una u otra manera conforme a los intereses y creencias que la comunidad ha
edificado en torno a esa percepcion.

La migracién es un fendbmeno de raices muy profundas que no solamente
ha sido relevante para comprender los flujos del mercado internacional de
trabajo entre las naciones, sino que ha configurado a través de la diversificacion
genética y la transculturizacion de amplios segmentos de la sociedad, la
construccion de profundos lazos que hermanan y en algunos casos fusionan o
escinden diversas comunidades humanas.

Desde que los primeros seres humanos sedentarios se vieron en la
necesidad de abandonar sus hogares para ir a la guerra, a explorar nuevas
tierras o simplemente fueron impelidos a huir de desastres naturales, la miseria o

las enfermedades, nos confrontamos al fenbmeno migratorio.
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Las politicas publicas disponen de elementos discursivos y normativos
con los cuales hacer frente al conflicto social, los primeros legitiman a los
segundos y éstos a su vez dotan de legalidad a las acciones emprendidas por
las instituciones publicas. Todo programa publico que pretenda ser viable a
través del tiempo, precisa de cierto nivel de aceptacion social.

La politica migratoria, especialmente cuando esta enfocada a la migracion
internacional, es un area de estudio social que precisa el dominio transversal y
multidisciplinario de una amplia cantidad de informacion relativa a la movilidad
espacial de grupos humanos, tanto en lo referente a sus motivaciones como al
impacto y percepcion que dejan a su paso, tanto en la sociedad de acogida
como en aquella que han abandonado temporal o definitivamente.

Las politicas migratorias se construyen a partir de la formalizacion de la
propuesta de politica migratoria que ha surgido en la comunidad a través de sus
representantes, todo esto en términos de la modalidad que va a asumir, el patrén
migratorio en el cual se encuadra y la intencionalidad que se otorga a sus
objetivos.

La modalidad de una politica migratoria corresponde a la forma en que
ésta es presentada, pudiendo existir politicas altamente burocratizadas producto
de negociaciones publicas (programaticas) o politicas emergentes, reactivas a
presiones circunstanciales (coyunturales). De igual manera es posible apreciar
esquemas de menor o mayor transparencia que permitir que éstas politicas
puedan ser explicitas, cuando existe una institucionalizacion juridica o un
discurso oficial que avale las propuestas; o implicitas, cuando la practica politica
confronte el marco normativo y politico mediante una franca contradiccion entre
la postura que el gobierno refiere defender y aquella que realmente apoya
mediante sus actos cotidianos.

El desarrollo y la definicibn de las politicas migratorias, ha estado
historicamente supeditado a un amplio espectro de aristas, entre las cuales es
factible encontrar lo relativo a los derechos humanos del migrante y sus
familiares, el espacio fisico de migracion, las relaciones econdmicas y sociales

del migrante, las relaciones internacionales y en épocas recientes, el medio
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ambiente.

El reconocido académico Marmora, nos indica que:

entre los diferentes tipos de argumentos de base utilizados para la
formulacién de las politicas de migraciones internacionales, la proteccion
a los derechos de los individuos tradicionalmente ha estado subordinada
a los intereses mas amplios de los Estados o de los grupos economicos,
favorecidos o perjudicados por las migraciones (Marmora, 2002).

Lo anterior se hace evidente mediante la mera observacion de la
radicalizacién de las politicas antiinmigrantes de nuestro vecino pais del norte
tras los eventos desafortunados de la crisis financiera de 2007, lo que aunado a
la proliferacion de discursos demagogicos como el del actual presidente de los
Estados Unidos Donald Trump, ha sido el caldo de cultivo idoneo para el
incremento de la xenofobia y el chovinismo entre la poblacion civil,
especialmente entre los estratos mas carenciados de la sociedad, quienes ven
en el migrante una causa de deterioro de su estilo vida.

Siguiendo con el discurso de Marmora, es innegable admitir que:

es asi que, frente a las decisiones politicas o a la dinamica propia
de los procesos migratorios, muchas veces los defensores de los
derechos humanos han cumplido tradicionalmente el papel de denuncia
con relacion a la violacion de los derechos individuales®.

Tratdndose de la defensa de los mexicanos en el exterior, numerosas
organizaciones como The Leadership Conference on Civil and Human Rights, El
Consejo Nacional de la Raza, The Mexican American Legal Defense and
Education Fund y la Comision Episcopal de Migrantes, han realizado una
importante labor en el cabildeo de las politicas publicas migratorias en Estados
Unidos, con el objetivo de defender los intereses de nuestros connacionales, al
mismo tiempo que han invertido gran parte de su capital politico y sus recursos
en la defensa legal y material de migrantes que han sido victimas de abusos por

parte de la autoridad estadounidense.

En Meéxico también existen instituciones que pretenden proteger a

9 jdem.
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migrantes, especialmente de otros paises, de los abusos de la autoridad
mexicana, algunas de estas instituciones son Caritas Hermanos Indigenas y
Migrantes A.C., Red de casas del migrante Scalabrini, Casa de la Caridad
Cristiana, Casa Migrante Nazareth, Centro de Atencion al Migrante Exodus,
Centro de Derechos Humanos Fray Matias de Coérdoba, Centro de Derechos
Humanos —Nu‘u Ji Kandiill, A. C., entre otros, cuya principal funcién ha sido la
de proveer de auxilio temporal y proteccion juridica a migrantes de origen
centroamericano y caribefio durante su transito por México, denunciando las
irregularidades en las que incurre la autoridad migratoria, salvaguardando el
derecho a la libre movilidad de sus defendidos.

Respecto al derecho a libre movilidad, vale la pena relatar que, a
diferencia de los derechos humanos de primera y segunda generacion, todavia
se discute sobre su reconocimiento y vigencia, toda vez de que no se han
establecido marcos normativos que le respalden y entre los te6ricos no existe
consenso respecto a su validez ni a su justificacién.

Al respecto Touraine (1995) reflexiona:

La ciudadania apela a la integracién social, la conciencia de
pertenencia, no sélo a una ciudad, a un Estado nacional o un Estado
federal, sino también a una comunidad soldada por una cultura y una
historia en el interior de fronteras, mas alla de las cuales velan enemigos,
competidos o aliados, y esta consciencia puede oponerse al
universalismo de los derechos del hombre.

El derecho a la libre movilidad de las personas o a inmigrar se desprende
del contenido del articulo 13 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos
adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucion
217 A (lIl), el 10 de diciembre de 1948 en Paris, el cual nos indica que:

(1) Toda persona tiene derecho a circular libremente y a elegir su
residencia en el territorio de un Estado. (2) Toda persona tiene derecho a
salir de cualquier pais, incluso del propio, y a regresar a su pais (ONU,
1948).

Lamentablemente la redaccion del numeral previamente citado nos indica

en su segundo parrafo que el derecho de movilidad de constrifie exclusivamente
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al acto de salir de cualquier pais, dejando en el olvido el derecho a ingresar en
algun otro, lo que puede hacernos rememorar el viejo proverbio inglés —the devil
is in the detail (el diablo esta en los detalles), lo cual ciertamente ha sido fuente
de innumerables injusticias y una larga lista de pérdidas humanas.

Eduardo Galeano al abordar el tema migratorio, realiza una profunda

reflexion acerca del conflicto migratorio en la siguiente frase:

El dinero de los paises ricos viaja hacia los paises pobres atraido
por los jornales de un ddlar y las jornadas sin horarios, y los trabajadores
de los paises pobres viajan, o quisieran viajar, hacia los paises ricos,
atraidos por las imagenes de felicidad que la publicidad ofrece o la
esperanza inventa. El dinero viaja sin aduanas ni problemas; lo reciben
besos y flores y sones de trompetas. Los trabajadores que emigran, en
cambio, emprenden una odisea que a veces termina en las
profundidades del mar Mediterraneo o del mar Caribe, o0 en los
pedregales del rio Bravo (Galeano, 2008: 101).

La migracion ha sido una constante en la historia de la humanidad y sus
motivaciones han sido tan diversas como también lo han sido la respuesta de las
comunidades, sin embargo, en épocas recientes ha dejado de ser vista como
una fuente de progreso y diversidad cultural, para ser considerada como una
suerte de peligro al estilo de vida de las comunidades receptoras, quienes no
ven al migrante como un visitante sino como un indeseable extraio en quien no
se puede confiar y quien llegado el momento puede arrebatar las conquistas
sociales histéricamente obtenidas por sus ancestros. Por su parte, la necesidad
y el hambre de superacion siguen siendo un aliciente entre los migrantes (al
menos los mexicanos) para afrontar los peligros del trayecto y la asimilacién a un
nuevo estilo de vida en otra nacion, donde se considera es posible al final del
camino encontrar una vida relativamente mejor a aquella que han abandonado
en la patria.

Es en este contexto, precisamente, que como contrapartida al derecho a
migrar, han surgido tedricos que buscan defender en forma mas o menos
conciliadora el derecho a no migrar, argumentando que, de existir una adecuada

proteccion a los derechos civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales de
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la poblacién migrante en sus lugares de origen, esta no podria sentirse impelida
a abandonar sus tierras de nacimiento en busqueda de una potencialmente
mejor vida en el extranjero, con los riesgos que esto conlleva.

De acuerdo con Gross Espiel (1985) el derecho a no migrar involucra el
respeto a los derechos propios de la primera y segunda generaciones de
derechos humanos, mientras que Gaudemar (1976) considera que en el mundo
laboral el derecho a no migrar podria corresponder a lo que el titula —el derecho
a la inmovilidad de la fuerza de trabajoll, el cual debe defenderse frente a
—movilidad laboral forzadall por las fuerzas del mercado y la falta de
mecanismos solidos que garanticen a los individuos una posibilidad real de
progreso y bienestar en sus lugares de origen.

La emigracién desde la perspectiva del derecho a no migrar, es la resulta
del fracaso de un sistema que lejos de lograr la plena consecucion de los fines
para los cuales fue signado el contrato social que le da origen, ha traicionado la
voluntad ciudadana mediante una inadecuada administracion del poder publico,
la cual se ha visto reflejada en la perdida de arraigo de los ciudadanos vy la falta
de satisfactores sociales con los cuales atender las demandas de la ciudadania.
Un buen gobierno, desde ésta vision del mundo, tendria que proveer (no en
forma asistencialista sino causal) de igualdad de oportunidades a los ciudadanos
para acceder al maximo de sus potencialidades materiales e intelectuales,
mediante el ejercicio de sus propios fines, los cuales redundarian en los del
Estado, el cual, en este orden de ideas, lejos de ser un opresor de la inventiva
individual y el desarrollo social, se alzaria en este contexto como un paladin de
las libertades individuales y la busqueda personalisima de la felicidad.

En forma por demas desafortunada, es posible constatar que la tendencia
politica en materia migratoria no s6lo en México y Estados Unidos, si no a nivel
global, ha obedecido en mayor medida a eventos coyunturales y exabruptos
ideologicos de quienes detentan el poder politico, que ha una verdadera
ingenieria poblacional que tomando en cuenta las necesidades de crecimiento y
desarrollo de los grupos humanos genere un adecuado control migratorio con un

auténtico enfoque de respeto a los derechos humanos y atencion a las
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necesidades sociales y econdmicas de la poblacion.
Touraine hace patente la imposicién de los intereses politicos sobre los
derechos individuales en materia migratoria al expresar que en la Declaracion

Universal de los Derechos Humanos:

La preeminencia del tema de los derechos individuales esta
claramente demostrada en el preambulo, que coloca los derechos
naturales e inalienables y sagrados del hombrell por encima del sistema
politico, cuyos actos podrian compararse en todo momento con la
finalidad de toda institucion politica y, por lo tanto, no pueden
encuadrarse con relacion a la integracion de la sociedad, al bien comun o
a lo que hoy se llamaria interés nacional (Touraine, 1995).

Oftra perspectiva que vale la pena conocer respecto a la percepcion del
fendmeno migratorio corresponde a la de los defensores del liberalismo
igualitario, quienes se han esforzado por contrarrestar lo que Rawls (1971) ha
tenido a bien nombrar "la arbitrariedad de la fortuna". De acuerdo con la
perspectiva del liberalismo igualitario, hay factores sobre los que los individuos
carecen de control y que influencian, en forma determinante, la posibilidad de los
individuos a acceder a determinadas ventajas, lo cual es injusto.

De acuerdo con el criterio de quienes defienden el liberalismo igualitario el
acceso a bienes deseados debe fundamentarse en las caracteristicas morales
relevantes de los individuos y no en arbitrariedades como su lugar de

nacimiento. Segun Loewe (2007: 23):

La intuicion basica del pensamiento liberal igualitario es que las
desigualdades en la distribucion total de posiciones sociales solo pueden
ser justificadas cuando hay mecanismos para contrarrestar aquello que
hace que los resultados no sean justos. O dicho de un modo positivo:
cuando hay igualdad de oportunidades [...] de este modo, el ideal de la
igualdad de oportunidades no remitiria exclusivamente a las
oportunidades disponibles dentro de cada sociedad, como en el caso de
la justicia doméstica. Este ideal tampoco remitiria exclusivamente a
igualar las oportunidades entre las sociedades, de modo tal que las
posiciones relevantes dentro de éstas sean conmensurables (medidas,
por ej., de acuerdo a la calidad de vida) con las posiciones relevantes
dentro de otras sociedades, mas alla de esto, y como explicitaria a
continuacion, es necesario sostener un derecho a un movimiento sin
fronteras.
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Existen numerosas teorias que de forma mas o menos unanime y con
diversas palabras coinciden en que la dignidad humana de los migrantes debe
prevalecer por sobre los temores de las poblaciones receptoras, sin embargo,
esto resulta complicado de materializar, toda vez que vivimos en un mundo
pragmatico y los gobiernos son incapaces de dar solucion a las necesidades de
su propia poblacion, lo que limita la posibilidad y el animo de proveer respuesta a
las necesidades de grupos humanos adicionales, cuyas demandas de servicios y
atencion escapan del ambito de sus intereses primarios.

Tratando de extraer en forma sintética los principales elementos de las
posturas tedricas abordadas hasta este momento, resulta pertinente referir que
para poder responder en forma eficaz y positiva a los retos que presenta el
fendbmeno migratorio, debemos de disponer de politicas migratorias cuyo
enfoque esté vinculado claramente a la proteccién expansiva de los derechos
humanos de los migrantes, de forma tal que poco a poco se logre gestar las
condiciones que garanticen el pleno respeto a la dignidad humana de todas las
personas con independencia de su lugar de origen. Esto no es ni sera sencillo,
pero resulta una linea de accion necesaria para solucionar los conflictos. Es en
este contexto que programas tales como el Programa Especial de Migracion son
necesarios y en los que su permanente evaluacion resulta indispensable para
lograr apreciar con objetividad si se han logrado o no los objetivos deseados por

los hacedores de politicas publicas.

¢Por qué es relevante proteger los derechos humanos de los migrantes

desde las politicas publicas?

Las politicas publicas en materia migratoria no pueden escapar de la
l6gica juridica con la cual se construye la normatividad de las naciones, de ahi
que tanto Estados Unidos como México precisen instrumentar mecanismos de
proteccion a los derechos humanos de los migrantes propios y ajenos, como
parte de sus obligaciones como Estados de derecho. En este orden de ideas, a

continuacion, se analizaran las bases teodricas que cimentan la anterior
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afirmacion.

Durante la construccion del Estado democratico de derecho, se precisa
obtener la legitimacion politica necesaria para lograr el consenso de los diversos
intereses de la sociedad en torno a un proyecto comun. En este contexto la
dignidad humana, historicamente se ha constituido como el limite a la
intervencion del Estado en la vida de los particulares y como un instrumento de
legitimacion de la actividad gubernamental frente a los intereses y necesidades
de la ciudadania.

En la actualidad, los derechos humanos, como instrumentos de
reconocimiento de la dignidad humana, se han edificado como base y
justificacién de las instituciones democraticas, lo que hace necesario comprender
su origen, alcance y fines, a efecto de disponer de las herramientas necesarias
para aprovechar de la mejor manera su influencia e impacto en el ambito
evaluativo de las politicas publicas.

Durante el Congreso de Sociologia del Derecho en Bolonia, en el afo
1988 Norberto Bobbio dictdé una conferencia titulada —L‘Etat dei dirittill, en la que
un periodista le pregunté sobre si era capaz de apreciar entre las multiples
desgracias de la actualidad —algun signo positivo a lo que Bobbio (1991)
respondié que éstos problemas habian traido consigo un fendbmeno favorable
para la humanidad ya que habian logrado hacer que los hombres de cultura y
politicos fijaran su atencion en el problema del reconocimiento de los derechos
del hombre.

No ha sido vana la afirmaciéon de Bobbio, puesto que la historia reciente,
nos ha permitido corroborar su dicho, puesto que después de los horrores de la
segunda guerra mundial, con el afan de evitar su repeticion, se gestaron los
primeros instrumentos juridicos universales, en virtud de los cuales se pretendia
acotar el poder de los Estados a efecto de proteger la dignidad humana de los
particulares.

La Declaracion Universal de Derechos del Hombre supuso una ruptura en
relacion a las concepciones y habitos imperantes con anterioridad en la esfera

internacional y, de hecho, ha permitido vertebrar un nuevo modus vivendi entre
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las naciones (Martinez de Pison, 1997).

La Declaracidon Universal de Derechos Humanos representa la
manifestacion de la unica prueba por la que un sistema de valores puede
considerarse humanamente fundamentado y, por tanto, reconocido: esta prueba
es el consenso general sobre su validez (Bobbio, 1991).

Antes de la promulgacion de la Declaracidon en comento, las relaciones
internacionales se limitaban al reconocimiento de los paises como sujetos
juridicos que de manera independiente a sus pobladores y por medio de sus
representantes, signaban instrumentos juridicos cuyo cumplimiento se basaba
meramente en la buena voluntad de quienes en él intervenian, sin ninguna clase
de ente supranacional que vigilara ni buscara hacer cumplir lo pactado.

A partir de la Declaracién Universal, la dinamica de las relaciones
internacionales reconocio por vez primera a los individuos y se generaron las
condiciones apropiadas para la consolidacién paulatina de nuevos instrumentos
e instituciones dotadas cada vez con mayores atribuciones y capacidades de
intervencion en el quehacer politico intranacional en lo referente al respeto de
cierta esfera individual de derechos que bajo ninguna circunstancia deber ser
rebasada por el poder de las instituciones publicas.

De acuerdo con Nogueira Alcala:

La dignidad humana es una cualidad intrinseca, irrenunciable de
todo y a cualquier ser humano... la que constituye a la persona como fin
en si mismo, impidiendo que sea considerada un instrumento o medio
para otro fin, ademas de dotarlo de la capacidad de autodeterminacion y

de realizacion del libre desarrollo de la personalidad (Nogueira Alcala,
2010).

La dignidad humana es la piedra angular donde se cimienta la
construccion tedrica de los derechos humanos y éstos a su vez, histéricamente
se han edificado como el principal instrumento legitimador de los poderes
publicos instituidos, lo que hace evidente su relevancia para el estudio de las
politicas publicas, en especial aquellas vinculadas con el fendmeno migratorio.

La dignidad humana proporciona la sustancia de la que estan hechos los

derechos que se conceden al hombre, asi como las garantias juridicas creadas
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para su proteccion y a las que tiene acceso toda persona por su sola condicion
de ser catalogada como un ser humano, dotado de un fin propio, el cual bajo
ninguna circunstancia ajena a su voluntad debe ser enajenado para la
consecucion de fines extrafos, o ajenos a su realizacién personal. La dignidad
humana al momento de constituirse en un derecho humano obtiene el plus de
positivarse, logrando con ello constituirse en un valor juridico fundamental en la
norma suprema del Estado (al menos es asi en la legislacion mexicana) y
logrando indirectamente con ello vincular a la totalidad de quienes integran la
poblacion -autoridades, funcionarios y particulares, quienes en ocasiones
realizan funciones equiparables a la de la autoridad-, quienes debemos acatar el
contenido del articulo primero de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que a la letra dice:

Articulo 10. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas
gozaran de los derechos humanos reconocidos en esta Constitucién y en
los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi
como de las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra
restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones
que esta Constitucion establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de
conformidad con esta Constitucion y con los tratados internacionales de
la materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas
amplia.

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen
la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el
Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a
los derechos humanos, en los términos que establezca la ley (México,
2012).

De la lectura de nuestra carta magna, es posible apreciar que la dignidad
es un principio fundamental del ser humano, el cual marca un limite al ejercicio
punitivo del Estado.

La dignidad considerada un atributo natural de la persona, se edifica como
el valor central del que emanan la justicia, la vida, la libertad, la igualdad, la
seguridad y la solidaridad, que en la praxis del ejercicio del derecho, son las

dimensiones basicas de la persona, que devienen de la construccion axiologica
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de la comunidad y son determinantes para legitimar todos los Derechos

reconocidos por nuestra Constitucion.

Nogueira Alcala (2010) argumenta que:

El respeto y proteccion de la dignidad del ser humano delimitan la
potestad constituyente y la potestad estatal. La dignidad de la persona es
la fuente y fundamento de los derechos a través de los cuales se funda el
consenso de la sociedad y se legitima el Estado, ademas de las garantias
basicas para el desarrollo de la Republica Democratica y del Estado de
Derecho. La dignidad de la persona humana determina una concepcion
instrumental del Estado, una vision personalista del mismo, en la medida
que éste existe en funcion del desarrollo de las personas y no al revés,
excluyendo toda concepcion sustancialista del mismo y toda consideracion
de las personas como medios o instrumentos al servicio del Estado.

La generacion y el disefio de las politicas publicas, debe estar sometido al
imperio de la ley y ésta a la proteccion de la dignidad de las personas,
positivizada mediante el reconocimiento de una esfera inviolable minima de
derechos oponibles al poder publico llamada derechos humanos, los cuales no
deben ser restringidos sino solamente en la medida en que su omision
contribuya a la proteccion de bienes juridicos también tutelados por los derechos
humanos, pero que en razén de la ponderacion de los mismos, precisen ser

salvaguardados de los efectos perniciosos de su inobservancia.

El Estado, como ente regulador de derechos y administrador del
monopolio de la violencia legitima, precisa limitar su intervencion en la vida de los
particulares, de tal manera que les permita seguir sus fines personales en su
busqueda individual de la felicidad y la autorrealizacion. En este orden de ideas,
resulta pertinente enunciar el Pacto de San José Costa rica, que en su articulo 11

refiere lo siguiente:

Articulo 11. Proteccion de la Honra y de la Dignidad:

1. Toda persona tiene derecho al respeto de su honra y al
reconocimiento de su dignidad.

2. Nadie puede ser objeto de injerencias arbitrarias o abusivas en
su vida privada, en la de su familia, en su domicilio o en su
correspondencia, ni de ataques ilegales a su honra o reputacion (OEA,
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1969).

El contenido normativo previamente aludido, nos muestra que pese a la
necesidad de vigilancia y orden que precisa llevar a cabo el Estado, entendido
éste como una ficcion juridica creada para gobernar y dar forma a un proyecto
comun para nuestra sociedad, la intervencién del Estado debe esta acotada
unica y exclusivamente a aquellas areas que le son indispensables para su
correcto funcionamiento, evitando en todo momento pervertir su relacion con
quienes gobierna, lo cuales no pueden ser vistos como piezas de ajedrez en el
tablero de su territorio o area de influencia, sino como ciudadanos, sujetos de
derechos y obligaciones, pero sobre todo como personas dotadas de suefos,
metas y expectativas para los que se precisa el reconocimiento de su naturaleza
humana, la cual no es otra cosa que la existencia de un cumulo de derechos
anteriores a la existencia de los gobiernos que se decantan en un concepto
unico: dignidad.

Es preciso puntualizar que los derechos humanos son considerados
universales y absolutos, siendo inherentes a la dignidad humana en virtud de
que el ser humano como miembro de una comunidad y en atenciébn a su
naturaleza politica y social, acepta tacitamente limitaciones a sus libertades
naturales mediante el contrato social, lo que genera una dinamica de
retroalimentacion juridica en su relacion con el ente estatal. Por una parte, el
Estado precisa de la contribucion de los particulares para su manutencion a
través de la hacienda publica, asi como el acatamiento de un cumulo amplio de
reglas de convivencia pacifica y por otro lado, los particulares merecen en
atencion al principio de legalidad, que todo tipo de intervencién del Estado en su
vida se justifique mediante una ley que faculte a las autoridades a la realizacién
de dicha actividad y ésta se genere en virtud a la necesidad factica de
constituirla como una forma de proteger y expandir la gama de derechos y
facultades que ya dispone la poblacion, los cuales en primer término deben
plasmarse en el cuerpo normativo primario, es decir, en la carta magna, para
después descender de manera ordenada a cuerpos secundarios que

instrumentalicen de manera detallada los medios para la obtencién de los fines
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previstos en la maxima ley.

Respecto a las diversas formas en que se aborda desde el plano tedrico la
relacion del Derecho con los flujos migratorios contemporaneos dos son los
grandes paradigmas interpretativos que convienen estudiar. Por un lado se
encuentran las explicaciones materialistas que someten la regulacion migratoria
de los Estados a las condiciones materiales o econémicas de las comunidades y
por otro aquellos autores que contemplan al Derecho y a la politica como
variables independientes que se incrustan dentro del mundo de las ideas, pese a
que la influencia de los factores econdmicos y sociales sea indudable. De
acuerdo con Eytan Meyer (2000) los principales paradigmas explicativos de las

politicas migratorias son el materialista, el realista y el burocratico.

La interpretacion materialista

Desde ésta perspectiva la inmigracion indocumentada se describe como
un —ejército de reserva de la burguesia a quien se explota con la venia de una
superestructura juridica constituida por las leyes de extranjeria. Un ejemplo de
ésta corriente de pensamiento puede localizarse en la publicacion —Race and
Class. Journal for Black and Third World Liberation- donde Pieterse, Webber y
Bunyan (1995) (Bruxelles & Bunyan, 1998) esgrimieron criticas serias respecto a
la forma en que la politica migratoria europea se llevaba a cabo. Otros estudios
de la misma linea argumentativa, es posible encontrarlos al leer Bovenkerk
(1991: 375-391) y Etienne Balibar (1999). El principal defecto de este modelo
tedrico es que efectua juicios de valor sin lograr explicar con propiedad el porqué
de las politicas restrictivas de admision ni la discriminacién que afrontan los
inmigrantes, toda vez que dichos actos resultan inutiles para la obtencion de
mano de obra barata.

La concepcion marxista de la sociedad ha sido desatendida desde la
década de los 90. Sin embargo aun es posible encontrar, autores criticos que
subrayan los aspectos internacionales del fenomeno migratorio concibiendo a la

inmigracion indocumentada como consecuencia directa de un orden
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internacional injusto, a través de la critica a las politicas migratorias
contemporaneas, como es el caso de Catherine Withol de Wenden (2000 y
1995), Sami Nair (1998) o Javier de Lucas (1996).

Sousa Santos (1998), argumenta que el sistema migratorio es empleado

como un instrumento de dominio de caracter internacional, toda vez que:

las fronteras nacionales se han convertido hoy en el principal
instrumento politico para mantener la desigualdad en el sistema mundial
mediante la separacion de jurisdicciones y la definicion de pertenencia.

Autores como Hollifield (1992) consideran a la inmigracion irregular como
una disfuncion en el fenémeno globalizador que ha afrontado el planeta en los
ultimos afos, toda vez que la internacionalizacion de los flujos de capitales,
bienes y productos no puede considerarse completa si no se extiende al libre
movimiento de trabajadores, lo que resulta contradictorio en virtud de que los
Estados tratan de imponer barreras a la economia capitalista y al libre mercado
al momento de cerrar sus fronteras a las personas que llegan de paises en vias
de desarrollo. Castles y Miller (1993) consideran que pese a que diversos
autores no compartan esta vision neoliberal, suelen dar por sentado que las
migraciones en el mundo contemporaneo devaluan las tradicionales nociones de
Estado- Nacion, desplazando el foco de la discusidon migratoria tanto en la
perspectiva marxista como en la neoliberal, del dominio del Derecho hacia el de
la Economia.

El otro gran paradigma explicativo de las politicas migratorias sobre la
inmigracion indocumentada proviene del campo de las ideas, donde diversos
autores reconocen la importancia de la economia y los factores sociales, al
sostener que los Estados han llegado a la situacién actual bajo el cobijo de
alguna o numerosas ideas desarrolladas desde un plano administrativo, tanto a
nivel estatal como a nivel internacional. Desde el plano administrativo, mediante
el empleo de la Ciencia Politica se ha construido la premisa de que la clave para
comprender las politicas migratorias, se encuentra en la forma en que se integra
burocracia y la manera en que las elites administrativas crean, desarrollan y

aplican las normas juridicas. (Andrés Moreno, 2008: 34)
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Resulta curioso analizar el caso europeo, puesto que autores como
Schepel, Harm y Rein Wesseling (1997: 165-168) consideran que la Union
Europea es en la praxis un complejo entramado juridico administrativo que
genera dinamicas propias que la llevan a configurar politicas migratorias
autébnomas independientes a la suma de las de sus Estados miembros.
Siguiendo ese mismo razonamiento, juristas como Adrian Favell (1998), Andrew
Geddes (1995: 197- 217), Riva Kastoryano (1999: 98) han logrado percatarse de
la falta de informacion sobre la forma en que se aplican las politicas, en un
entorno en el que los beneficios de la inmigracion tratan de ser vendidos a la
opinién publica como algo positivo a la par que surgen voces politicas que
apropiandose del malestar de grupos xenofdbicos realizan acusaciones racistas
contra migrantes, generando una amplia ambiguedad en relacién a la forma en
que se percibe dicho fenomeno (Freeman, 1995: 881- 902).

Para Roger Brubaker (1992) quien ha centrado sus investigaciones en las
diferencias existentes entre las politicas migratorias de Francia y Alemania, las
politicas migratorias suelen ser nacionales y dependen en gran medida de las
circunstancias histéricas de cada nacion, perspectiva historicista que comparte
Ireland. Quien considera que para abordar las politicas migratorias
adecuadamente, se precisa analizar enfaticamente la historia reciente de los
Estados o regiones a estudiar (Ireland, 1994).

Para Finkielkraut (1997) la politica sobre inmigracion se convierte
—politica de la inmigracion en la medida en los intereses partidistas se
aprovechan de ella, especialmente cuando se aborda el tema de la migracion
irregular, perspectiva que ha sido ampliamente analizada por Patrick Ireland
(1991), Martin Baldwin (1994) y Zig Layton Herny (1995).

La interpretacion realista

Morguentau (1978), considera que los intereses estratégicos vy
econoémicos de los Estados son factores esenciales para comprender las
politicas migratorias y por consiguiente a la inmigracidén irregular, modelo

explicativo al que se la ha dado por nombre de interpretacion realista. El principal
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defecto de éste enfoque ha sido su base en extremo empirica, en la que a decir
de. Keneth Waltz (1979), pese a tratar de incorporar elementos nuevos a sus
investigaciones, éstas se han —estancado en el analisis del Estado y el poder
que le envuelve.

El realismo aplicado en el contexto de la inmigracion da por sentado que
los Estados construyen sus politicas migratorias primordialmente desde sus
gobiernos y en su mayor parte con el objetivo de atender intereses de caracter
nacional, econdémico o politico. Esta perspectiva tiene gran parte de su
fundamento en las tesis de Joppke (1998) quien afirma que la globalizacion pone
en riesgo la soberania de los Estados pero de ninguna manera puede acabar
con ella. En el mismo sentido Rei Koswlosky (1998) sostiene que los Estados
precisan poner en balanza sus deseos de frenar la inmigracion con su interés de
crear o conservar una reputacion progresista en el entorno internacional. Al
interior del modelo realista se pueden ubicar toda clase de autores que entre sus
tesis introducen a la —seguridad poblacionalll de las sociedades receptoras,
como elemento valorativo a tomar en cuenta al momento de elaborar politicas y
estructuras juridicas migratorias, como es el caso de Waever (1993) y Anderson,
(1996) quienes abordan el estudio de la inmigracién indocumentada desde dicha

perspectiva.

La interpretacion burocratica

Finalmente existen autores que consideran que el Derecho internacional y
del sistema internacional de proteccion de los derechos humanos de los
inmigrantes en general y de los irregulares en particular, debe prevalecer al
momento de atender el fendmeno migrante. En esta corriente, resulta preciso
distinguir entre los que explican el sistema y los que intentan cambiarlo para
hacerlo mas acorde con estos principios (Andrés Moreno, 2008: 38). Respecto a
los primeros, destaca el modelo explicativo de ciudadania posnacional de
Yasemin Soysal (1994) y Saskia Sassen (1991). James Hollifield (1992), por su

parte argumenta que los derechos humanos juegan un papel positivo en la
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construccion de ciertas politicas migratorias.

Por ultimo resulta necesario distinguir los diversos enfoques que se han
gestado entre los autores respecto al papel del Derecho y la inmigracion
irregular. En primer lugar, teéricos como Hailbronner (2000) consideran que
dicho estudio debe ejercitarse de manera descriptiva y positivista acumulando
las diferentes normativas internacionales existentes, a efecto de aplicar las de
mayor utilidad para los justiciables. El otro gran enfoque es el normativo en el
que se pretende establecer un orden internacional justo en el que se permitan

las migraciones, mediante su regulacion razonable (Weiler, 1992: 65).
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CAPITULO 4. METODOLOGIA.

A la acepcion "metodologia" se le han atribuido numerosos significados,
que van desde considerarla como como la teoria de los métodos, hasta atribuirle
el estudio de los problemas tedricos que con comunes a cualquier ciencia;
evidentemente la metodologia no es método y de acuerdo con Serrano (1996) ni
siquiera puede considerarse como un conjunto de métodos, puesto que tiene
una orientacion doctrinaria que implica aspectos filoséficos pero también
practicos que no deben ser ignorados; lo que a su vez nos indica que ésta
disciplina dispone de implicaciones ideoldgicas, ya que no contiene solo los
preceptos generales de la filosofia sino que también de otras ciencias y areas del
conocimiento en las que se desarrollan funciones cognoscitivas respecto a cierto
conocimiento de caracter cientifico.

Segun el criterio de Davalos & Meza (1977) la metodologia consiste en el
estudio logico y sistematico de los principios que se emplean para arribar a la
solucion de los problemas, en forma especial, aquellos planteados por la
investigacion cientifica. La metodologia se aboca al conocimiento de los
principios que permiten construir sobre cimientos cognoscitivo solidos, las teorias
de naturaleza cientifica, de igual forma examina las técnicas y procedimientos
utilizados durante las investigaciones, para facilitarnos con ello la validacion o
invalidacién de los nuevos conocimientos cientificos.

Para Kerimov (1981) "el alma" de la metodologia radica en la dialéctica
materialista como teoria y el método universal de conocimiento de la sociedad, la
naturaleza y el pensamiento, atribuyéndole a ésta el caracter de ciencia de las
leyes universales del ser y su conocimiento. Por tanto, es preciso destacar que la
metodologia no corresponde unicamente al conjunto de métodos orientados
hacia cierta actividad, sino que la eleccion de un método y el objetivo que se
pretende cumplir con dicha decision, tiene implicaciones de caracter ideoldgico
que no es posible situar al margen de la filosofia. Para Serrano el Derecho al
convertirse en objeto de estudio inserta a la metodologia en un contexto

determinado, haciendo que se geste en ella una ideologia definida, por lo que
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—el progreso de la ciencia juridica no depende de la seleccion y uso de
determinada metodologia, sino sobre todo de la dimensién filosofica y
orientacién ideoldgica que le sustente (Serrano, 1996).

Toda vez que el objeto medular de la presente investigacion corresponde
a las politicas publicas en materia de derechos humanos de los migrantes,
aplicaré para la misma la metodologia juridica de la escuela de la —libre
investigaciéon cientifica, por ser la mas idonea para analizar las instituciones
juridicas y politicas relacionadas con los derechos humanos, toda vez que no se
limita a la interpretacion exegética del derecho, sino que aborda los conflictos
incorporando elementos de interpretacion contextual y correlacionando los
desarrollos legales en materia interpretativa con las diversas normas vigentes al
atender un mismo fenébmeno social.

Los pioneros de la corriente de la libre investigacion cientifica en el
sistema continental fueron Frangois Gény y Eugen Ehrlich quienes ostentan una
posicion doctrinal muy semejante.

El ensayo de Ehrlich, «Uber Liicken im Rechte» '© constituye un
precedente inmediato de la teoria de Gény. En dicha obra, Ehrlich (1888)
argumentaba que la existencia de lagunas en el derecho, se suscitaba en virtud
de que la ley no era capaz de proporcionar una respuesta apropiada al amplio
espectro de problemas que se llevan ante los juzgados, proponiendo que en
€esos casos, se proporcionara suficiente flexibilidad a las primeras autoridades
intervinientes para acudir a criterios que logren dar respuesta al problema, aun
cuando ésta solucion no hay sido contemplada por el legislador en la norma
secundaria. La tesis que Ehrlich sostuvo en su obra coincide de sustancialmente
con las ideas que Gény (2000 y 2003) desarrollé mas ampliamente en sus libros,
«Método de interpretacién y Fuentes en Derecho privado» y «Ciencia y Técnica
en derecho privado positivo».

La coincidencia tedrica entre los autores antes expuestos, de acuerdo con
Morgan Evans (2002: 431- 447), se origina en el hecho de ubicarse en un

periodo histérico en el que los el método tradicional de interpretacion ya no daba

10 Acerca de las lagunas en los derechos.
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resultados, derivado de la dafina creencia en la omnipotencia de la ley, como
mecanismo para asegurar la obtencion de una solucion acertada a los diversos
problemas que pudieran planteados por el devenir cotidiano de la comunidad.
Frangois Gény (2003) critico ferozmente el sistema de codificacidn juridica
francesa de su época, por considerarlo ineficaz en su labor de dar solucién a las
controversias juridicas que se le presentaban, esto en virtud de que se pretendia
acatar literalmente la letra de la ley dando lugar a un derecho artificioso que
hacia nugatorio el acceso a la justicia a la poblacion, toda vez que la inmovilidad
de la ley en la praxis generaba una terrible falta de adaptacion de a la realidad
por parte de las instituciones. Gény descubrié que por mas modificaciones que
reciban los textos juridicos, el proceso legislativo es demasiado lento, por lo que
las modificaciones hechas con la intencion adaptar la norma a la realidad social,

siempre estaran desfasadas.

Si bien es cierto que el método tradicional de la interpretacion legal
responde de a la exigencia del jurista de proveer certeza juridica a la poblacién,
Geény (2000) considera sus inconvenientes puesto que generan, lo que
denomind un «subjetivismo mas ordenadoy», en la medida en que los tribunales
en el intento de ser fieles a la norma no proporcionan solucion a los supuestos
planteados. La metodologia de la libre investigacion cientifica que propuso
ofrece una amplia libertad de actuacién para adaptar continuamente el derecho
al hecho puesto que se parte de la l6gica de que la ley no puede pronosticar la
inmensa variedad de situaciones que se pueden suscitar en la vida practica.

Al respecto Morgan-Evans (2002) apunta que:

En este marco, la codificacion juridica acaba inmovilizando los
elementos sustanciales del derecho, provocando asi la inadaptacién del
derecho a los hechos; es una sacralizacion de la ley que toma la
aplicacion de la ley como un procedimiento meramente mecanico que
nada tiene que ver con la realidad de la actuacion de los tribunales
integrados por personas, que como tales, tienen siempre un sistema de

valorar, diferente en cada uno, que proyectan de forma mas o menos
directa e inmediata sobre las sentencias judiciales.

Para Gény, la funcién del juez como intérprete del derecho consiste en
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profundizar en el analisis de la norma hasta localizar las respuestas que de ella
se puedan extraer para los problemas que se suscitan en la praxis y, en el
supuesto excepcional de que el conflicto en estudio no dispusiera de una
solucion explicita en la letra de la ley, tomar como criterio resolutor para
determinar con ello la decision juridica, la voluntad del legislador que pudiera
inferirse a luz del espiritu subyacente en la propia norma vista como un todo
(Geny, 2003: 54).

Ese mismo proceder es posible utilizarlo en el plano de la investigacion
académica cuando el tema a analizar tiene un cariz juridico e involucra diversas
instituciones politicas y sociales vinculadas con el marco normativo, de tal suerte
que es ideal como metodologia para abordar los conflictos derivados de la falta
de respecto a los derechos humanos de la poblacion migrante en el contexto de
transterritorialidad.

Geény (2003: 184) considera necesaria un analisis constante de las
normas en el trascurso de su adaptacion social, tomando en consideracion
siempre los valores en los que se cimentan. Pese a esto, no es posible sugerir
de una falta de confianza en la ley, ya que esta es y siempre debera ser la
primera fuente del derecho (. Segun su perspectiva, la ley, como fuente primaria
de la ciencia juridica, genera una certeza que ninguna otra puede emular.
Desafortunadamente las normas son imperfectas y en ocasiones insuficientes,
por lo que en determinados casos se hace preciso acudir a otras fuentes
juridicas que provean de solucién a los conflictos.

Las politicas publicas en materia de derechos humanos precisan de una
metodologia que sea util para la resolucion de los conflictos a los que se
afrontan. La escuela de la libre investigacion cientifica ofrece la flexibilidad
necesaria para construir propuestas que den salida a los conflictos que se

presenten en el area que nos ocupa.

El empleo de indicadores en materia de derechos humanos de los migrantes.

El uso de indicadores puede ser de auxilio para que las comunicaciones
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sean mas concretas y eficaces, puesto que la compilacion de indicadores ayuda a
registrar la informacién en forma eficiente, lo que a su vez hace mas sencillo
seguir y vigilar los resultados y los efectos. Unos indicadores bien articulados
pueden conseguir que el publico entienda de mejor manera las limitaciones y las
soluciones normativas de compromiso, y ayudar a lograr un consenso mas amplio
respecto a las prioridades sociales. Cuando se emplean de manera adecuada, la
informacion y la estadistica pueden ser poderosos instrumentos en la gestacion de
una cultura de rendicion de cuentas y transparencia.

En forma general, la pretension de cuantificar los derechos humanos se
inspira en la idea, de J.K. Galbraith (2001), de que “lo que no se mide suele pasar
desapercibido”. En el mismo sentido desde la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos (2012) se argumenta que “lo que se
mide se hace”, reconociendo con ello que para encargarse de un proceso de
cambio orientado a atender ciertos objetivos deseables desde el punto de vista
social, es preciso articular metas coherentes con dichos objetivos, movilizar los
medios necesarios y localizar los instrumentos y mecanismos que traduzcan esos
medios en los resultados requeridos. Dicho de otra manera, se precisa informacion
oportuna, en forma de estadisticas, indicadores o incluso indices, para poder
efectuar un analisis de la situacion, informar sobre las politicas publicas generadas
y hacer un seguimiento de los avances efectuados, midiendo el desempefio y sus
efectos generales.

La idea de emplear indicadores en el ambito de los derechos humanos no
es ni nueva ni desconocida para el derecho internacional ya que algunos tratados
aluden explicitamente a la informacion estadistica. Tal es el caso del numeral 10
de la Convencion sobre la eliminacién de todas las formas de discriminaciéon
contra la mujer, relativo al derecho a la educacion, el cual instaura la obligacidn
estatal de disminuir la “tasa de abandono femenino de los estudios”. Otro ejemplo
lo proporciona el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, que en su articulo 12 establece que para conseguir la realizacion plena
del derecho de toda persona a disfrutar del mas alto nivel posible de salud fisica y

mental, las medidas a que se comprometen los Estados Partes deberan incluir las
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necesarias para disminucion de la tasa de mortalidad entre los recién nacidos y de
mortalidad de lactantes.

Los indicadores son considerados como un medio eficaz para articular y dar
avance a las demandas interpuestas ante los garantes de derechos, asi como
para formular politicas y programas publicos que favorezcan la realizacion efectiva
de los derechos humanos.

En la actividad de los 6rganos creados con motivo de tratados de las
Naciones Unidas, por ejemplo, el empleo de indicadores apropiados es una forma
de auxiliar a los Estados partes a poner a disposicion de esos érganos informacion
precisa y pertinente, asi como de justipreciar los progresos realizados en el
cumplimiento por los Estados de las obligaciones derivadas de los tratados. Por
encima de todo, el uso de indicadores apropiados es una forma de ayudar a los
Estados a evaluar sus propios avances a la hora de garantizar el disfrute de los
derechos humanos por sus poblaciones.

A lo largo del tiempo, los tribunales y las cortes nacionales e internacionales
han empleado datos estadisticos en la evaluacion de potenciales violaciones de
normas internacionales y nacionales de derechos humanos. Ejemplo de lo
anterior, se puede apreciar en el analisis de la “discriminacion sistematica”
presentado por la Corte Suprema del Canada donde se hizo hincapié en el papel
de las estadisticas en el establecimiento de la prueba de discriminacién. En el
caso Action Travail des Femmes c. Canadian National Railway Co. de 1987, la
Corte Suprema empled estadisticas nacionales de empleo sobre la participacion
de las mujeres en el mercado laboral (porcentaje de puestos ejecutivos y otros
puestos ocupados por mujeres) en la examinacion de posibles practicas
discriminatorias en la National Railway Company. (Potvin, 2005)

Otro ejemplo podemos encontrarlo en el afo 2004, cuando la Corte
Constitucional de Colombia ordendé al Gobierno que exhibiese informacion
pormenorizada sobre los derechos de los desplazados internos y sobre las
politicas que les afectan. La Corte confirmdé que el Gobierno no habia
proporcionado suficientes recursos ni habia generado la capacidad institucional

precisada para defender los derechos de esas personas, por lo que procedié a
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solicitar que se definiesen indicadores cuantificables y comparables, que fueran de
utilidad para garantizar una cultura de rendicién de cuentas. (Rothring & Romero,
2008)

Los indicadores de derechos humanos pueden catalogarse en indicadores
fundamentados en hechos y basados en juicios, que corresponden a las
categorias de indicadores objetivos y subjetivos a que se hacen referencia en las
publicaciones sobre estadisticas e indicadores del desarrollo. (ACNUDH, 2012)

Dicha distincion no se fundamenta en la consideracion de que se empleen o
no métodos fiables o repetibles de acopio de datos para definirlos, sino que tienen
relacion, con el contenido informativo de los indicadores de que se trata. De ésta
forma, los objetos, los hechos o los sucesos que es posible observar o verificar
directamente (por ejemplo, peso de los nifios, numero de muertes violentas,
nacionalidad de una victima) se clasifican como indicadores objetivos, mientras
que los indicadores basados en percepciones, opiniones, valoraciones o juicios
formulados por personas se clasifican como indicadores subjetivos. No obstante lo
anterior, en la practica y el contexto de ciertos derechos humanos, esta distincidon
entre informacion objetiva y subjetiva a menudo resulta complicada de realizar,
toda vez que no es posible excluir completamente los elementos de subjetividad
en la categoria de indicadores objetivos, toda vez que la propia caracterizacion de
la naturaleza de la informacion obtenida puede apreciarse como un ejercicio
subjetivo.

Pese a lo previamente expuesto, el empleo de definiciones transparentes,
especificas y universalmente reconocidas para eventos, hechos y objetos
particulares apoya, en sentido general, a una mayor objetividad cuando se procura
la identificacidon y disefio de cualquier tipo de indicador, sea cuantitativo,
cualitativo, subjetivo u objetivo. Aunado a lo anterior, los indicadores basados en
hechos u objetivos, a diferencia de los basados en juicios o subjetivos, pueden ser
verificados y son mas faciles de interpretar cuando se compara la situacién de
derechos humanos en un pais a lo largo del tiempo o entre distintas poblaciones.

Un ejemplo de un indicador objetivo en materia de derechos humanos de

los migrantes, corresponderia al numero de denuncias presentadas por éstos con
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motivo de vulneraciones a sus derechos humanos cometidas por la autoridad
administrativa. Por otra parte, un indicador subjetivo podria ser la opinién que
guardan los migrantes respecto al trato recibido por las autoridades migratorias en
el contexto de la movilidad internacional.

Una de las mayores preocupaciones que suelen surgir con motivo del
estudio de los derechos humanos, es la creencia de que no es factible cuantificar y
medir el cumplimiento de los derechos humanos. Ademas, los derechos humanos
guardan a menudo relacién con aspectos cualitativos de la vida, que en ocasiones
resulta complicado captar mediante instrumentos estadisticos. Por ejemplo, en
judicatura, la competencia de los jueces es mas relevante que su numero.

A menudo se afirma que no es posible localizar datos cuantitativos sobre
derechos humanos o que dichos datos no son del todo fiables, sin embargo, tal
problema puede tener su origen en una mala interpretacién de lo que se intenta
medir. Para efectos practicos, en el uso de indicadores para los derechos
humanos, el interés primordial radica en cuantificar un pequefioc numero de
caracteristicas pertinentes que puedan corresponder a una mejora en la
realizacion y disfrute de los derechos humanos, o en su caso evaluar los esfuerzos
que estan realizando los garantes de derechos en el cumplimiento de sus
obligaciones en tal area. La intencién no es ni deberia por tanto ser la de definir
una lista amplia de indicadores, basados en encuestas estadisticas, sobre todas
las normas derechos humanos o todas las disposiciones de los tratados, ya que
dicho ejercicio seria ademas de infructuoso, innecesario. Los indicadores son
instrumentos que incorporan valor en las evaluaciones con una importante
dimension cualitativa; pero no las reemplazan.

Regresando al debate existente sobre los indicadores cuantitativos y
cualitativos, es pertinente sefalar que si bien en muchos casos un indicador
cualitativo resulta mas ilustrativo que uno de tipo cuantitativo, al momento de
disefiar politicas publicas este ultimo tipo de indicador termina imponiéndose vy
tomandose en consideracion durante los debates y procesos de toma de
decisiones, en virtud de su relativa facilidad para comunicar y comprender

informacion tangible, de utilidad para los hacedores de las politicas publicas. Entre
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los indicadores cuantitativos podemos encontrar cuatro que son de especial
importancia y que pueden extrapolarse para su empleo en el campo del estudio de
los derechos humanos de los migrantes:

Indicadores de gestion o insumo (o input): se vinculan con los esfuerzos
necesarios para que los objetivos y metas fijadas puedan ser alcanzadas. Sin
ellos, dificilmente se pueden gestar resultados en la direccion anhelada. Por lo
general, su empleo se limita al ejercicio de monitoreo. Un ejemplo es el tiempo
promedio de espera al que debe someterse el migrante para ser atendido por una
autoridad, cuando precisa efectuar una gestion vinculada a su estatus migratorio.

La finalidad de guardar informacién estadistica relativa a los indicadores de
gestion, reside en que éstos dan cuenta sobre la mejora en la calidad del servicio
publico, por lo que el énfasis suele dirigirse hacia las actividades, gastos e
inversiones realizadas, es decir, hacia las herramientas con las que se implementa
la politica, o como refiere Roth, “los recursos, habilidades y personas que
participan en la actividad”. De igual forma, se cuenta dentro de los insumos los
procesos que, desde la optica de Roth (2004, p. 154), consisten en “los métodos
empleados para transformar los insumos politicos, econdmicos y de otra clase en
productos o resultados” (2004, p. 154). De ésta manera identificar los insumos
empleados para operacionalizar y dar seguimiento a dicha acciéon puede ofrecer
informacion valiosa respecto a la eficiencia o las causas que explican el fracaso de
una politica al vincularlas con el cumplimiento de objetivos deseados.

Indicadores de producto (o de output): pretenden informar el nivel de
cumplimiento de los logros intermedios alcanzados, permitiendo medir la
efectividad de una accion hasta el momento presente. Son utilizados, por lo
general en el monitoreo o en evaluaciones intermedias a lo largo del proceso de
implementacion. Ejemplo de lo anterior podria ser el numero de estaciones
migratorias que cumplen con los requisitos impuestos por la normatividad nacional
y los estandares internacionales respecto a las condiciones minimas de dignidad a
que tienen derecho los migrantes irregulares durante la privacion de su libertad
como consecuencia del procedimiento administrativo migratorio.

Indicadores de resultado (outcome): hacen referencia a los fines ultimos
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pretendidos por la politica y los resultados anhelados, es decir, las consecuencias
esperadas de la accion publica. Tales indicadores requieren ser contrastados con
los objetivos y preocupaciones creadas desde un principio, es decir, por los
motivos que inspiraron en un primer momento el disefio de la politica. Ejemplo de
lo anterior, es el numero de casos de violaciones graves a los derechos humanos
de los migrantes, indicador que se espera reduzca con el transcurrir del tiempo
como producto de la politica publica puesta en marcha.

Indicadores de impacto (impact): estan relacionados con las consecuencias
no intencionadas de la implementacién de la politica publica, por lo que también se
les conoce como “externalidades” o efectos secundarios. Ejemplo de lo anterior,
puede ser un incremento del numero de migrantes irregulares cruzando el territorio
nacional, como consecuencia de una disminucion de los peligros inherentes a
dicho traslado. En este caso la politica no estuvo enfocada en el incremento del
flujo migratorio, sin embargo, éste sucede invariablemente, como consecuencia
indirecta de la operacionalizacion del programa impulsado.

Pese a que en los ultimos afios se ha vuelto tendencia el ejercicio de
evaluaciones de impacto en Iberoamérica (Ordofiez Matamoros, 2013, p. 367),
rara vez se puede localizar la informacién necesaria para realizar dicha clase de
estudios, particularmente por lo que respecta a la linea base o informacion
coyuntural que dé cuenta sobre la situacion previa a la implementacion de la
politica en analisis. Es por ello que, el disefio de planes de monitoreo y evaluacion
ex -ante a la implementacion de la politica resulta una buena praxis durante el
disefio puesto que puede ser de gran ayuda para la recopilacion y resguardo de
informacion que facilite los diversos procesos que acontezcan a lo largo de la

puesta en marcha de las politicas publicas.

Indicadores propuestos por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas

para los Derechos Humanos.

Los indicadores de derechos humanos proporcionan datos especificos

sobre el estado o la condicién de un objeto, un acontecimiento, una actividad o un
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resultado que podrian estar vinculados con las normas de derechos humanos; que
abordan vy reflejan principios e intereses en materia de derechos humanos y que
se emplean para valorar y monitorear la promocion y proteccion de los derechos
humanos. Definidos de esta manera, se pueden apreciar algunos indicadores que
lo sean solo de los derechos humanos porque deben su existencia a determinadas
normas de derechos humanos y por lo general no se emplean en otros contextos.
Este podria ser el caso, por citar un ejemplo, de un indicador sobre el numero de
ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, o el numero comunicado de
victimas de tortura por la policia y las fuerzas paramilitares, o el numero de nifios
que no pueden acceder a la ensefianza primaria con motivo de la discriminacion
practicada por funcionarios. Paralelamente, existen muchos otros indicadores,
como las estadisticas socioeconémicas de uso comun (por ejemplo, los
indicadores del desarrollo humano empleados en los Informes sobre Desarrollo
Humano del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)), que
reunen, en forma tacita, todos los requisitos sefialados para constituir un indicador
de derechos humanos. En todos estos supuestos, en la medida en que esos
indicadores se refieran a las normas y los principios de derechos humanos y se
empleen para la evaluacion de los derechos humanos, deben ser considerarlos
indicadores de derechos humanos (ACNUDH, 2012: 19).

En el ambito de la evaluacion del cumplimiento por los Estados partes, la
utilizacion de un valor de referencia para un indicador auxilia en el fomento de su
rendicion de cuentas, al hacerlos comprometerse a alcanzar cierto nivel de
desempeno en el area que se esta evaluando. ElI Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, en particular, ha solicitado que se instauren
valores de referencia para agilizar el proceso de aplicacién de los derechos
humanos (Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, 1989). Sin
embargo, al utilizar indicadores para vigilar la efectividad de los derechos
humanos, la primera medida debe ser llegar a un acuerdo general sobre la
eleccion de los indicadores y a continuacion establecer valores de referencia para
los indicadores que se hayan seleccionado.

Un argumento ampliamente extendido es el de que no es factible cuantificar
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y medir el cumplimiento de los derechos humanos, toda vez que estos guardan
relacion con aspectos cualitativos de la vida, que en ocasiones no pueden ser
captados por informacion estadistica. Por ejemplo, en la administracién de justicia,
la competencia de los jueces puede ser mas pertinente que su numero. Por otro
lado, comunmente se afirma que es posible que no se dispongan de datos
cuantitativos sobre derechos humanos o que esos datos no sean confiables. Este
problema se debe a una mala interpretacion de lo que se pretende medir. En el
uso de indicadores para los derechos humanos, el interés basico es medir un
numero reducido caracteristicas pertinentes que puedan vincularse con una
mejora en la realizacion y el disfrute de los derechos humanos, o examinar los
esfuerzos que estan gestando los garantes de derechos en el cumplimiento de sus
obligaciones. No se trata de establecer una lista exhaustiva de indicadores,
basados en encuestas estadisticas, sobre todas las normas de derechos humanos
o todas las disposiciones de los tratados. Eso seria infructuoso. Los indicadores
son instrumentos que incorporan valor en las evaluaciones con una importante
dimension cualitativa; pero no las sustituyen. Al hacer un uso cabal de informacién
estadistica ya disponible, por ejemplo sobre el acceso a asistencia juridica que
tienen los distintos grupos poblacionales o sobre la matriculacién escolar de nifios
de ciertos estratos sociales, los indicadores pueden auxiliar en la evaluacion
algunos aspectos cualitativos del disfrute de los derechos humanos de manera
mas objetiva y completa (ACNUDH, 2012: 24). Una vez aclarada esta distincion en
el uso de los indicadores, es mas facil definir indicadores para las evaluaciones de
derechos humanos.

Otra de las principales preocupaciones que se suscitan en relacién al
empleo de indicadores para las evaluaciones de derechos humanos estriba en el
hecho de que no existe un acervo significativo de trabajo, ni en la literatura ni en la
practica, que utilice un marco uniforme y coherente para definir y elaborar esos
indicadores. Por razones historicas y, para mayor comodidad analitica, se han
empleado dos enfoques diferentes para vigilar la consolidacion efectiva de los
derechos civiles y politicos por un lado y los derechos econdémicos, sociales y

culturales por otro. Ello ha auxiliado a una dicotomia artificial que no es ni
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deseable ni sostenible, toda vez que contradice a la indivisibilidad y la
interdependencia de todos los derechos humanos.

De manera tradicional, en el caso de los derechos civiles y politicos se ha
recurrido a un enfoque fundamentado en la violacién. Toda vez que se considera
que el contenido normativo de dichos derechos es explicito, los derechos y los
deberes son bien conocidos y los derechos pueden disfrutarse desde el momento
en que son asegurados por el Estado. De ésta forma, todo resultado que
contravenga las disposiciones de los tratados relacionadas con un derecho
humano puede ser utilizado como indicador para vigilar la aplicacion de ese
derecho. Por ejemplo, la incidencia de la desaparicion o la detencion arbitraria
puede apreciarse como una falta de disfrute o, mas precisamente, una violacion
de determinado aspecto del derecho a la libertad y la seguridad de la persona v,
por tanto, emplearse para vigilar la aplicacion de ese derecho. El interés principal
en dicho caso recae en vigilar la ausencia de resultados negativos. Por tal razon,
dichos derechos a menudo se incluyen en la categoria de derechos humanos
“negativos”.

En lo que toca a los derechos econdmicos, sociales y culturales, la practica
general ha consistido en vigilar los resultados en relacion con la realizacion
progresiva de esos derechos, en términos del articulo 2 1) del Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Esos derechos se perciben como
derechos que exigen una amplia cantidad de recursos y por tanto son dificiles de
asegurar, especialmente en los paises en desarrollo. Por consiguiente, es légico
vigilar los resultados que puedan relacionarse a la realizacidn progresiva de esos
derechos con el tiempo. Toda vez que los resultados pertinentes en este caso son
deseables, positivos y exigen medidas proactivas por parte de los Estados, tales
derechos a menudo se han relacionado con obligaciones “positivas” de derechos
humanos (ACNUDH, 2012: 27).

El uso de enfoques diversos y las metodologias correspondientes para
vigilar los dos conjuntos de derechos ha llevado a la exposicion de los derechos
humanos como positivos 0 negativos. No obstante lo anterior, en la praxis todos

los derechos humanos generan obligaciones positivas y negativas y su aplicacion
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puede vincularse con resultados tanto positivos como negativos. Por ejemplo, la
proporcion de puestos publicos especificos (por ejemplo, escafios en el congreso
o altos cargos oficiales) ocupados por mujeres puede ser de apoyo para a evaluar
la realizacion del derecho de las féminas a participar en los asuntos publicos, ello
en términos del numeral 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles vy
Politicos. De la misma forma, una disminucién de la incidencia de los desalojos
forzados puede contribuir a la realizaciéon del derecho a una vivienda digna.
Aunado a lo anterior, el centrarse unicamente en los resultados, sean positivos o
negativos, resulta pernicioso para la vigilancia de la obligacién de conducta,
aceptada por los Estados al ratificar los tratados de derechos humanos
correspondientes. Por ende, es necesario centrarse no solo en la obtencién de
resultados conformes con la aplicacién de las normas de derechos humanos, sino
también en el proceso por el que se logran tales resultados.

Estos aspectos no se han estudiado debidamente, lo que ha generado que
el avance en la aceptacion y el uso de indicadores en las evaluaciones de
derechos humanos haya sido tardio. Reconocer que es relevante analizarlos
brinda la justificacion necesaria para adoptar un enfoque comun y practico en la
definicion de indicadores y la creacion de instrumentos que puedan emplearse
para evaluar los derechos tanto civiles y politicos como econdmicos, sociales y
culturales.

El uso de indicadores y estadisticas no es algo novedoso en el sistema de
derechos humanos de las Naciones Unidas. Tanto los mecanismos de vigilancia
de los derechos humanos, como los érganos creados en virtud de tratados, los
procedimientos especiales y sus titulares de mandatos y el examen periddico
universal, hacen alusién y emplean una amplia gama de indicadores, incluidos los
estadisticos. Es posible apreciar la demanda de indicadores especificos en el
propio marco normativo de derechos humanos. Mientras que algunos indicadores
cuantitativos se sefalan en forma explicita en los tratados de derechos humanos,
su tipo y su funcion se detallan en las observaciones generales vy
recomendaciones acogidas por los érganos creados en virtud de tratados (Hunt,
2003).
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En lo que se respecta a los tratados, el articulo 10 de la Convencion sobre
la eliminacién de todas las formas de discriminacion contra la mujer, relativo al
derecho a la educacién, establece la reduccion de la “tasa de abandono femenino
de los estudios”. En el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, el numeral 12 asevera que para alcanzar la plena realizacion del
derecho de toda persona a disfrutar el mas alto nivel posible de salud fisica y
mental, las medidas que han de adoptar los Estados Partes precisan incluir las
necesarias para disponer la reduccion de la tasa de mortinatalidad y de mortalidad
de los lactantes''. El articulo 24 2) del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos indica que “todo nifio sera inscrito inmediatamente después de su
nacimiento y tendra un nombre”. La Convencion sobre los Derechos del Nifo
dispone de un contenido analogo en su articulo 7 1. Inclusive la Convencion sobre
los derechos de las personas con discapacidad prevé en su articulo 31, un
apartado explicitamente dedicado a la informacion estadistica. EI numeral 16 del
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y el articulo
40 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos obligan a sus Estados
partes a informar sobre los progresos realizados en el disfrute de los derechos
humanos. Tales referencias a indicadores cuantitativos en los tratados permiten
aclarar el contenido del derecho reforzando sus aspectos operacionales en el
ambito de las politicas publicas.

En lo que respecta a las observaciones generales y las recomendaciones
adoptadas por los érganos creados en virtud de tratados, el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales recomienda que los Estados partes
establezcan metas especificas en relacion a la disminucién de la mortalidad
infantil, el alcance de la vacunacién de nifios, el consumo de calorias por persona,
el numero de personas por cada miembro del personal médico, etc.. Habida
cuenta de la relevancia de la “realizacién progresiva” de los derechos antes

aludidos, resulta de primer orden necesario contar con datos tanto cualitativos

1 La Declaracion y Programa de Accién de Viena (1993: 98), establece que “Para fortalecer el
disfrute de los derechos econdémicos, sociales y culturales, deberian examinarse otros métodos,
como un sistema de indicadores para medir los avances hacia la realizacion de los derechos
enunciados en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales”.
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como cuantitativos para evaluar apropiadamente los progresos realizados a lo
largo del tiempo (ACNUDH, 2012: 29).

Finalmente, es preciso puntualizar que el uso de indicadores, sean
cuantitativos o cualitativos y ya sea que estén fundados en hechos o en juicios, las
evaluaciones de derechos humanos proporcionan opciones que, en la mayoria de
los casos, son complementarias y se apoyan entre si. Evidentemente no existe un
indicador o una categoria de indicadores que por si mismos puedan ofrecer una
evaluacion completa de determinada situacion. Son y seran siempre instrumentos
para obtener una idea aproximada de la realidad, un modelo del cual partir para su
analisis, en el que el nivel de precisibn mejorara solamente si mejoran tanto la
informacion como las metodologias empleadas para acopiar y compilar dicha

informacion.

Medicion de compromisos esfuerzos- resultados en derechos humanos

La consecuciéon de los derechos humanos precisa continuos esfuerzos por
parte de sus garantes, primordialmente el Estado, para respetarlos, protegerlos y
hacerlos efectivos, y por parte de sus titulares para hacerlos valer frente a la
autoridad. Por tanto, en la vigilancia de la aplicacion de los derechos humanos es
preciso evaluar los resultados que corresponden a su realizacion. De igual forma
se precisa evaluar si los procesos que subyacen a esos resultados concuerdan, a
lo largo del tiempo, con las normas pertinentes de derechos humanos. Tal
necesidad de vigilar tanto los resultados como los procesos subyacentes no
siempre se reconoce por igual respecto de los derechos civiles y politicos y los
derechos econdmicos, sociales y culturales, por lo que se deben generar
indicadores que se adecuen a las necesidades de cada uno de éstos (ACNUDH,
2012: 38).

Los derechos econdmicos, sociales y culturales, s6lo pueden realizarse de
forma progresiva debido a las limitaciones de recursos. En tales casos, resulta
l6gica la necesidad de vigilar dichos progresos. No obstante, incluso los derechos

civiles y politicos, una vez ratificados y garantizados por el Estado, pueden en
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principio ser disfrutados y protegidos de forma inmediata.

La realizacion de los derechos civiles y politicos requiere no solo recursos
sino también tiempo, por ejemplo para instaurar las instituciones judiciales y
ejecutivas necesarias y para construir los marcos normativos, reglamentarios y de
vigilancia del cumplimiento de éstas, con la finalidad de garantizar tales derechos.
Dicho de otra manera, en la vigilancia de la realizacion de los derechos civiles y
politicos, es igualmente relevante evaluar el desarrollo del proceso que sustenta
su proteccion. Por tanto, cualquier enfoque destinado a elaborar indicadores que
sirvan para promover la realizacién de los derechos humanos debera de tener en
consideracion la importancia de cuantificar los resultados de derechos humanos,
asi como los procesos subyacentes a dichos resultados.

Aunado a lo previamente expuesto, se defiende la necesidad de medir la
aceptacion y el compromiso de los Estados partes de los tratados de derechos
humanos respecto del cumplimiento de las obligaciones que estos les generan,
toda vez que de ello depende la positivizacion del disfrute de dichos derechos.
Con el objetivo medir tal aceptacion, intencion o compromiso, asi como los
esfuerzos necesarios para hacer que los compromisos provenientes de las
obligaciones supranacionales se traduzcan en medidas practicas y los resultados
de dichos esfuerzos en un mayor disfrute de los derechos humanos con el
transcurrir del tiempo, se ha optado por emplear un cumulo de indicadores que se
han categorizado en estructurales, de proceso y de resultados. Cada una de tales
categorias, mediante sus conjuntos de datos, logra evidenciar el esfuerzo
institucional de los Estados partes quienes para cumplir sus obligaciones, precisan
construir agendas publicas integren apropiadamente dicha informacion durante la
construccion de las politicas publicas de las materias en las que tengan contacto
los derechos humanos en comento.

La configuracion de indicadores antes referida no solo facilita el proceso de
seleccién y elaboracion de indicadores para los derechos humanos, sino que
también estimula el uso de informacion pertinente para cada contexto, disponible y

potencialmente cuantificable para nutrir con ella a los indicadores escogidos.
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Indicadores estructurales

Una vez que un Estado ha ratificado un instrumento internacional de
derechos humanos, resulta preciso evaluar su compromiso con la aplicacion de las
normas que a las que se ha obligado. Los indicadores estructurales sirven para
realizar una evaluacién de ese tipo. Dan forma a la ratificacién y la adopcion de
instrumentos legales y la existencia o la creacion de mecanismos institucionales
elementales para la promocion y la protecciéon de los derechos humanos.

Los indicadores estructurales se centran en primer lugar y sobre todo en la
naturaleza de la legislacion interna respecto a determinado derecho, es decir, si se
integran las normas internacionales requeridas, y los mecanismos institucionales
que promueven y garantizan tales normas. Para ello, debe considerarse en todo
momento las politicas y estrategias del Estado aplicables a tal derecho, ya que
esto resulta particularmente relevante para promover la materializacién practica de
los derechos humanos (ACNUDH, 2012: 39).

Una declaracién de politica nacional sobre un tema precisa exponer los
objetivos, el marco normativo, la estrategia o el plan de accion especifico que el
gobierno ha dispuesto para abordar las cuestiones a las que se hace referencia.
Para que una politica publica sea funcional en este orden de ideas, precisa no
solamente disponer de informacién respecto al compromiso gubernamental para
ocuparse de la cuestion, sino que debe disponer de instrumentos de medicién que
sirvan para determinar la actuacién o falta de actuacion del gobierno en tal tema.
Una declaracion de politica publica es un medio que permite traducir las
obligaciones de derechos humanos del Estado parte en un programa de accion
aplicable que favorezca a la realizaciéon de los derechos humanos. Por tanto, es de
primera importancia, que en la definicion de los indicadores estructurales para los
distintos derechos, se destaque la necesidad de disponer de pronunciamientos
politicos respecto a cuestiones de pertinencia directa en la aplicacion de dichos
derechos humanos.

Los indicadores estructurales auxilian al Estado en la captacion, aceptacion,

intencién y compromiso de aplicacién de medidas conformes a sus obligaciones
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en materia de derechos humanos.

Algunos indicadores estructurales pueden ser similares para la mayoria de
los derechos humanos, mientras que otros deben adecuarse a las condiciones
especificas del derecho en cuestiéon o en alguno de sus atributos. De esta forma,
indicadores estructurales como la proporcién de instrumentos internacionales de
derechos humanos ratificados por el Estado, la existencia de un minimo de
derechos fundamentales reconocidos en el ambito interno al interior de la
constitucién son oportunos para supervisar la aplicacién de todos los derechos
humanos, puesto que facilitan la existencia de mecanismos a los cuales acudir
para su proteccion, especialmente, cuando se dispone de instrumentos de control
constitucional y convencional apropiados en la jurisdiccion interna.

Las recomendaciones acogidas por los mecanismos de derechos humanos,
incluidos los organos fundados en virtud de tratados, los titulares de mandatos de
procedimientos especiales y en el contexto del examen periddico universal,
también disponen de claras referencias a indicadores estructurales, como por
ejemplo, la adopcion de leyes, disposiciones o programas especificos, asi como
los indicadores de resultados y de proceso (ACNUDH, 2012: 40).

Indicadores de proceso

Los indicadores de proceso evaluan los esfuerzos que estan ejerciendo los
garantes de derechos para convertir sus compromisos en materia de derechos
humanos en los resultados concretos. A diferencia de los indicadores
estructurales, esto afecta a los indicadores que estudian en forma continua las
estrategias e instrumentos especificos acogidos por el garante de derechos para
incorporar sus compromisos sobre el terreno de las politicas publicas.

Un indicador de proceso liga las medidas de politica del Estado con hitos
que a lo largo del tiempo puedan afianzar y dar lugar a los resultados de derechos
humanos esperados. Al definir los indicadores de proceso en términos de una
‘relacion causa-efecto” implicita y como “paso intermedio supervisable” entre el

compromiso Yy los resultados, puede examinarse mejor la rendicion de cuentas del
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Estado en lo que toca a sus obligaciones de derechos humanos. En forma
paralela, esos indicadores permiten vigilar estrechamente el cumplimiento
progresivo de un derecho o el proceso de proteccion del derecho, segun se trate.

Los indicadores de proceso son mas sensibles a los cambios que los
indicadores de resultados; por lo que, son mejores para monitorear la realizacion
progresiva del derecho o para expresar los esfuerzos que estan realizando los
Estados partes en la proteccion de tal derecho.

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
(2012: 41) refiere dos consideraciones importantes en la eleccion y enunciacion de
indicadores de proceso. La primera es cerciorar que un indicador de proceso
enlace, preferiblemente por medio de una relacidon conceptual o una relacion
empirica, un indicador estructural a su indicador de resultado correspondiente. De
esta forma, un indicador de proceso del derecho a la salud como “proporcion de
escolares que reciben educacion en materia de salud y nutricion” se escoge de
manera que pueda relacionarse con el indicador estructural correspondiente, a
saber, “plazo y cobertura de la politica nacional sobre salud y nutricion infantil”, asi
como con el indicador de resultado “proporcion de menores de cinco afios con
masa corporal insuficiente”.

De la misma manera, en el caso del derecho a no ser sujeto a tortura, el
indicador “proporcién de personal de custodia indagado formalmente por abusos
fisicos y no fisicos o delitos cometidos contra personas detenidas o recluidas”
vincula el indicador estructural “fecha de entrada en vigor del cédigo de conducta
para los agentes del orden, incluidas normas de conducta en los interrogatorios de
personas arrestadas, detenidas y recluidas” con el indicador de resultado “casos
notificados de tortura o tratos crueles, inhumanos o degradantes”.

Los indicadores de proceso ayudan a evaluar los esfuerzos de un Estado,
mediante su aplicacion de medidas de politica y programas de accion, para
transformar sus compromisos de derechos humanos en los resultados deseados.

La segunda consideracion para dar forma a un indicador de proceso es
evidenciar explicitamente alguna medida del esfuerzo que esta efectuando el

garante de derechos en el cumplimiento de sus obligaciones. De esta forma,
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indicadores como “proporcion de agentes del orden publico y personal de custodia
investigados formalmente por abusos fisicos y no fisicos o delitos” o “proporcion y
periodicidad de empresas inspeccionadas para conocer el cumplimiento de las
normas laborales” combinados con “proporcion de esas investigaciones que
resulta en medidas administrativas o judiciales”, o “proporcion de victimas de
violencia sexual y de otro tipo que dispone de acceso a servicios meédicos,
psicosociales y juridicos apropiados” se circunscriben en la categoria indicadores

de proceso.

Indicadores de resultados

Para concluir, los indicadores de resultados miden los logros individuales y
colectivos que reflejan el estado de disfrute de los derechos humanos en cierto
contexto. Un indicador de resultados fortalece a lo largo del tiempo el impacto de
diversos procesos subyacentes; usualmente se trata de un indicador de evolucion
lenta, menos sensible a cambios transitorios que un indicador de proceso
(ACNUDH, 2012: 42).

Por lo general resulta pertinente considerar los indicadores de proceso y de
resultados como variables de flujo y de reserva, respectivamente. Un indicador de
“flujo” permite dar seguimiento a cambios que se suscitan a lo largo de un periodo,
por ejemplo, la produccion, importacion o exportacion de cereales, o el numero
reportado de ingresos y salidas de una privacion arbitraria de la libertad durante un
periodo de referencia. Por su parte, un indicador de “reserva” mide el resultado
consolidado de los cambios en cierto momento, por ejemplo, la disponibilidad de
cereales per capita o el numero reportado de personas privadas arbitrariamente de
la libertad al final del periodo referenciado.

Finalmente es importante puntualizar que los indicadores de proceso y de
resultados no siempre son mutuamente excluyentes. Un indicador de proceso para
un derecho humano puede ser un indicador de resultados en el contexto de otro.
Por ejemplo, la proporcion de personas cubiertas por un seguro médico puede

clasificarse como indicador de proceso en cuanto al derecho a la salud y como
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indicador de resultados en cuanto al derecho a la seguridad social. La
consideracion que debe guiar este aspecto es garantizar que para cada atributo de
un derecho al menos se defina un indicador de resultados que pueda relacionarse

estrechamente con el disfrute de ese derecho o atributo.

¢ De qué manera los instrumentos metodolégicos se vinculan con el marco

tedrico de la investigacion?

La ejecucion especifica de las decisiones gubernamentales precisa que se
establezcan instrumentos que permitan el transito adecuado de las teorias al
campo de la accion publica. Para ello es preciso sistematizar no sélo a tales
instrumentos, sino tener claro las posturas tedricas que mejor representan la
vision desde la que se pretende partir para la construccidon de las soluciones a
seguir. En dicho sentido para el caso concreto de la presente investigacion, se
han seleccionado de entre las teorias expuestas en el apartado de marco tedrico
aquellas que se vinculan con los instrumentos hasta ahora analizados.

Respecto a la forma en que se seleccionaron los instrumentos se coincide
con la perspectiva de Jenkins, quien considera como se ha visto con
anterioridad, que las politicas son “un conjunto de decisiones interrelacionadas
adoptadas por un actor o un conjunto de actores politicos, concernientes a la
seleccion de objetivos y los medios para alcanzarlos, en el marco de una situacién
especifica” (Jenkins, 1978, p. 17). Los objetivos y medios para alcanzar los fines que
nos ocupan corresponden en todo caso a la metodologia empleada y a los
instrumentos con que dicha metodologia logra concatenar los esfuerzos realizados
en pos de dar salida al problema publico generado por la falta de respeto a los
derechos humanos de los migrantes en el contexto de la transterritorialidad México-
Estados Unidos.

Desde la perspectiva de Regonini: “todo lo que los Gobiernos deciden o
no hacer constituye una politica publica” (Regonini, 2000: 58), afirmacion que
denota el caracter empirico de dicha disciplina, que gracias a su flexibilidad,
puede construirse a partir de cualquier curso de accién gubernamental. Optica

que se robustece con la visidon de Lahera de las politicas publicas, pese a ser
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implementadas bajo la forma de proyectos y programas publicos, pueden
expresarse a través de instrumentos diversos como Instructivos, Reglamentos,
Normas y Leyes que les dan forma, pero que por si mismas no les constituyen
(Lahera, 2002: 15). En relacion a los instrumentos hasta ahora enunciados, dichas
perspectivas tedricas resultan compatibles con los indicadores estructurales, de
proceso y de resultados, toda vez que dichos indicadores tienen su sustento tanto
en la normativa, como en su operacionalizacion y los resultados de los programas
publicos, lo que permite gestar una conexion sodlida entre la accién publica y la
positivizacion o falta de positivizacién del derecho.

Resulta pertinente senalar que la metodologia y los indicadores propuestos
han sido empleados ampliamente por organismos internacionales durante la
elaboracion de sus informes. En el plano académico autores como Simon (2007),
Seltzer & Anderson (2001) y Asher, Banks & Scheuren (2008) emplean instrumentos

que encajan en la descripcién empleada por el ACNUDH para sus investigaciones.

Proceso de elaboracién y aplicacion del instrumento metodolégico

Para efecto de determinar el contenido del instrumento metodoldgico, se
determind efectuar un analisis al contenido normativo existente en materia de
derechos humanos de los migrantes y seleccionar los principales derechos
reconocidos a los mismos durante su proceso de expulsion, a efecto de generar
una serie de reactivos que permitieran averiguar el grado de positivizacion de
dichos derechos. Dichos reactivos en su redaccion tomaron en consideracion la
metodologia recomendada por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, toda vez que se abocaron al estudio de la percepcion de
las estructuras y procesos gubernamentales involucrados con el fendmeno del
respeto a los derechos humanos de los migrantes.

Resultado de lo anterior, se seleccionaron un conjunto de 18 reactivos en
el que se empled la escala de Likert, para efecto de que en un rango de cinco
niveles de respuesta se analizara la perspectiva que los migrantes que han
sufrido un proceso de expulsion tienen respecto al respeto o falta de respeto a

sus derechos humanos durante dicho tramite administrativo. El cuestionario en
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comento, puede ser consultado en los Anexos de la presente investigacion.

Se comprende que los derechos humanos de los migrantes van mas alla
de aquellos que deben ser protegidos durante un proceso de expulsion, sin
embargo, también se conoce que es precisamente durante dicho acto de
caracter administrativo, cuando se suscitan una cantidad significativa de eventos
que ponen en peligro la dignidad de los migrantes, por lo que se considera que el
instrumento resulta por entero pertinente.

El reactivo uno parte de lo general al cuestionar si considera el migrante
que se le expulsé sin vulnerar sus derechos humanos.

Los reactivos dos, tres, dieciséis y diecisiete se enfocan al derecho a la
asistencia juridica y consular de que disponen los migrantes.

Los reactivos cuatro, cinco, siete, ocho y dieciocho se abocan a los
derechos sociales de los migrantes.

Los reactivos seis y del nueve al quince versan sobre los derechos
vinculados al debido proceso.

El cuestionario en referencia se aplicé a cien exmigrantes que aceptaron
ser examinados. Ademas del instrumento previamente mencionado, se efectud
una evaluacion del programa especial de migracion, a efecto de determinar sus
avances y fallas, lo cual arrojo informacién valiosa sobre el estado actual de
atencion al fendmeno migrante en el pais. Finalmente con el propdsito de
evidenciar las carencias juridicas existentes en la materia se analizo la legislacion
migratoria mexicana y estadounidense, asi como las normas y estandares
internacionales aplicables a la situacion de violencia y discriminacion en contra de
los migrantes.

Es posible identificar los resultados a que hace referencia la metodologia de
la ACNUDH en la evaluacién del programa especial de migracién, asi como en
todas las estadisticas hasta ahora expuestas a lo largo de la investigacion. Los
procesos se pueden apreciar en la divergencia analizada entre la legislacion
migratoria y la practica que se lleva a la realidad, mientras que las deficiencias
estructurales es posible observarlas en las inconsistencias normativas vy

contradicciones existentes entre la legislacion migratoria y las obligaciones que el
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gobierno mexicano a adquirido a lo largo del tiempo en el plano internacional, asi

como aquellas derivadas de la reforma constitucional de junio de 2011.
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CAPIiTULO 5. RESULTADOS.

Analisis sobre el Estado actual del programa especial de migracion en

México.

El Programa Especial de Migracion 2014-2018 (PEM) publicado el 30 de
abril de 2014 en el Diario Oficial de la Federacion, es un instrumento de caracter
transversal y multisectorial que da seguimiento al cumplimiento de acciones
especificas en materia migratoria de los tres 6rdenes del gobierno mexicano,
fijando para ello prioridades nacionales en dicho rubro a través de la definicion
de objetivos, estrategias y lineas de accidn armonizados con los instrumentos
derivados del Sistema Nacional de Planeacion Democratica.

El PEM se vincula con el Eje 5 del Plan Nacional de Desarrollo 2013-
2018 (PND), México con Responsabilidad Global, a través de su objetivo 5.4,
donde el gobierno federal se compromete a: —velar por los intereses de los
mexicanos en el extranjero y proteger los derechos de los extranjeros en el
territorio nacional. El PEM también se vincula con el Programa Sectorial de
Gobernacion 2013-2018 en su objetivo 4, que exige al gobierno —contribuir al
desarrollo de una politica de poblacion y migracion integral e incluyente, en
particular con su estrategia 4.4, donde se le obliga a —proponer y coordinar una
politica migratoria integral. Del PND es posible desprender los cinco objetivos en
materia migratoria sobre los que se cimienta el PEM, los cuales generan a su
vez 26 estrategias y 195 lineas de accion.

De acuerdo con el discurso desarrollado por el PEM la politica migratoria
del Estado tiene por objeto superior el bienestar del migrante, a través del
ejercicio efectivo de su identidad, del disfrute de sus derechos sociales,
economicos y culturales. En este sentido, el PEM ha surgido como una
respuesta necesaria por parte de las autoridades gubernamentales de nuestro
pais a una afieja necesidad de integrar en un solo programa la totalidad de las
lineas de accion del gobierno en su busqueda de atender las necesidades

diversas y cambiantes de los migrantes tanto nacionales como extranjeros, asi

179



como el impacto de su movilidad en nuestro territorio nacional.

En el anterior contexto, la pregunta analitica de la que parte el PEM es:
¢ Qué sucede con los migrantes que residen, retornan, salen y transitan por
México? En ese sentido, el gobierno mexicano decidio redactar el problema de
la siguiente manera: —Los migrantes tienen un limitado acceso a derechos
econdmicos Yy sociales” y el area de enfoque son “las instituciones que atienden
migrantes residentes, retornados, emigrantes y en transito”.

Dado que la atencion al fendmeno migratorio refiere a poblaciones en
movilidad y a flujos que en ocasiones resultan invisibles, como el de la migracion
en transito, se habla de area de enfoque, porque se puede influir en el bienestar
de las personas migrantes, a través de la implementacion de politicas integrales
y multisectoriales.

El PEM es un esfuerzo multiinstitucional inédito en la historia, por lo que
no esta exento de toda clase de fallas, tanto en su disefio como en la praxis de
sus diversas actividades.

Para poder comprender las motivaciones del PEM, resulta conveniente
analizar los antecedentes histéricos recientes que llevaron a su construccion, asi
como el contexto sociopolitico que lo ha definido.

Tras el histérico cambio en la democracia nacional que permitid la
eleccion de un titular del ejecutivo federal afin a un grupo politico distinto al
Partido Revolucionario Institucional, la agenda politica del nuevo gobierno en
materia migratoria se decantd por un discurso a favor de la proteccion de los
migrantes mexicanos en el extranjero, asi como a su regreso al pais, lo que
generd una serie de programas que impulsaron el reconocimiento de su
importante labor para la consolidacién de las economias de sus lugares de
origen, como fueron el Programa Paisano, la Matricula Consular, el Programa
3x1, el Programa Directo a México, la Red de Talentos Mexicanos en el Exterior,
asi como la consolidacion del Instituto de los Mexicanos en el Exterior y el voto
en el extranjero (Calderon Chelius, 2012: 20-21).

Durante el gobierno del politico mexicano Vicente Fox, en la arena

publica era posible escuchar un discurso politico pro-migrante nacional o pro-
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paisano, a quien se consideraba una suerte de héroe por sacrificarse en pos del
beneficio de sus familias mexicanas, contribuyendo con ello en forma
extraordinaria a la economia nacional (Durand, 2005). No obstante lo anterior, el
segundo mandato del presidente estadounidense Bush, su lucha contra el
terrorismo internacional, el fracaso de las reformas promigrantes en Estados
Unidos y el endurecimiento de las medidas de seguridad en la frontera
norteamericana, presentaron un panorama desalentador para la migracion
mexicana cuando Felipe Calderon tomd posesion de la silla presidencial en
México.

Calderodn edificd su gobierno en torno a una agenda beligerante, en la
que el eje medular de sus politicas publicas fue el combate al crimen
organizado, lo que justifico en un primer momento, una politica migratoria hacia
el exterior basada en la securitizacion de las fronteras con Centroamérica.
Mientras tanto, la politica migratoria de proteccion a nuestros paisanos perdio la
intensidad observada en la administracién anterior, ya que se ofrecié un
discurso débil respecto al tema de la proteccién a nuestros connacionales en el
exterior, lo cual junto con los sucesos econdémicos producto de la crisis de 2007
y el endurecimiento de las politicas antinmigrantes en Estados Unidos una vez
iniciado el gobierno de Barack Obama, gestaron las condiciones que derivaron
en un profundo decremento de la emigracion mexicana y la mayor ola de
deportaciones de migrantes mexicanos en la historia de los Estados Unidos, lo
que se especula, contribuyo en forma indirecta al recrudecimiento del deterioro
social de nuestro pais consumido por la violencia de los grupos delictivos.

Tristemente, es en este contexto, que tras los eventos desafortunados de
agosto de 2010 y abril de 2011 en San Fernando Tamaulipas, que la presion
internacional obliga a que se efectue una modificacion mayuscula a la politica
migratoria mexicana, mediante la inclusion de un enfoque basado en derechos
humanos a través de la derogacién de buena parte de la Ley General de
Poblacién y la aprobacion de la Ley de Migracién el 25 de mayo de 2011, a tan
s6lo unas semanas de que se anunciara dos de las reformas mas importantes a

la Constitucion de las ultimas décadas.
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El 6 de junio de 2011, entro en vigor una de las reformas constitucionales
mas polémicas de la historia de Meéxico. El constituyente mexicano en
acatamiento de una sentencia pronunciada por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos el 23 de noviembre de 2009 (caso Radilla Pacheco),
accedié a restringir parcialmente los alcances del concepto de soberania
nacional mediante la ampliacién de la proteccién universal de los derechos
humanos, ya que a partir de ese momento se introdujo la posibilidad de que
cualquier persona pudiese solicitar la proteccion de la justicia federal ante
violaciones cometidas por cualquier autoridad a los tratados internacionales en
materia de derechos humanos de los que México es parte, mediante una figura
juridica que vendria a conocerse como el control difuso de la convencionalidad.
Un afo mas tarde, una segunda reforma permitid que la interpretacion misma de
la Constitucion pudiese realizarse a través del lente de un enfoque de proteccién
ampliada a todas las personas en sus derechos humanos mediante la
instauracion en el derecho mexicano de los principios de interpretacion
conforme y pro persona.

El principio de interpretacion conforme implica que todas las autoridades
del pais en sus respectivas competencias deberan realizar sus funciones y
fundamentar sus determinaciones tomando como base el contenido en la norma
constitucional y los tratados en materia de derechos humanos de los que México
sea parte, lo que implica que el prisma a través del cual resuelvan cualquier
asunto debera ser el del bloque de constitucionalidad referido. El principio pro
persona por su parte exige a todas las autoridades mexicanas que al momento
de detectar alguna contradiccién entre una normatividad secundaria y el bloque
de constitucionalidad (la constitucion mas los tratados internacionales signados
y ratificados por México en materia de derechos humanos), las autoridades
deban aplicar la norma que mas beneficie a la persona en concreto.

Lo anterior es de gran importancia para los migrantes, puesto que la
redaccion constitucional decidié emplear el vocablo —personall y no ciudadano,
lo que implica que cualquier individuo independientemente de su lugar de origen

o0 su estatus migratorio puede acceder a los beneficios que otorga la Ley
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Primaria.

Una vez iniciada la gestion del actual presidente de México, Enrique Pefa
Nieto, se realizaron del 22 de octubre al 14 de diciembre de 2013 cinco foros
nacionales de consulta publica, dos talleres de trabajo en colaboracion con
diversas instituciones académicas, una consulta en linea y tres foros ciudadanos
en el exterior, los cuales generaron un aproximado de 2000 propuestas
provenientes de 900 participantes, mismas que fueron analizadas por diversas
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal implicadas en la
atencion del fendbmeno migratorio, para finalmente ser plasmadas en las lineas
de accion del PEM (Becerra Reynoso, 2015).

El principal aporte del Programa Especial de Migracion 2014-2018, como
sintesis politica de las diversas tesis esgrimidas por anteriores administraciones
del gobierno federal, es que en un solo documento logra plasmar un plan de
accion multisectorial coherente que pretende dar respuesta a las problematicas
que viven nuestros connacionales respecto a su retorno o a su situacién de
inmigrantes en otra nacion, como para los extranjeros que ingresan a nuestro
pais tanto de forma regular como irregular, lo cual denota un esfuerzo
institucional plausible aunque no por ello ajeno de falencias, como podremos

acreditar mas adelante.

Evaluacion del diseio

A nivel general, es posible manifestar que el diseiio del PEM presenta
severas deficiencias resultantes de la falta de aplicacidn rigurosa de la
metodologia de marco légico, lo que ha ocasionado que algunos componentes
de dicha metodologia no hayan sido elaborados o sélo se hayan desarrollado
parcialmente.

El enunciado del problema es demasiado general porque no especifica las
condiciones mas relevantes para el bienestar de los migrantes. Por su parte, el
Diagndstico no examina estas condiciones ni sustenta con evidencias las

enunciadas vinculaciones entre los diferentes componentes del arbol de
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problemas. Lo anterior genera que se presenten confusiones entre causas,
aspectos del problema y efectos.

La poblacion potencial se confunde con la de referencia, ya que incluye a
quiénes no registran deficientes niveles de bienestar. La definiciéon de poblacion
objetivo es valida sin embargo, su tamafno tendra que volverse a estimar si se
pretende delimitar la poblacién potencial. Otra falencia relevante en el disefio es
el hecho de que no se documenta qué migrantes ya estan siendo atendidos por
las distintas instancias que los apoyan, lo que dificulta los procesos de
planeacion, adopcion de politicas, seguimiento y evaluacion.

La formulacion del propdsito puede considerarse incorrecta porque no
corresponde de manera directa al problema que se busca resolver ni incluye a la
poblacion objetivo. La légica vertical de la MIR resulta errébnea porque sus
supuestos no son un requisito inmediato para el logro del objetivo del nivel
superior. Aunado a lo anterior, resulta pertinente puntualizar que algunos de ellos
no son validos porque se refieren a situaciones que deberian ser controladas por
la dependencia. Los indicadores de fin y propdsito resultan inadecuados ya que
se refieren a metas programadas que no estan vinculadas a la magnitud del
problema o a la dimension de la poblacion objetivo.

Finalmente, resulta pertinente sefalar que ningun indicador es claro

porque los niveles de objetivo pueden ser medidos de diversas maneras.

Evaluacion de la implementacion

La informacion de que se dispone para realizar la evaluacion pertinente es
parcial, puesto que corresponde a aquella que ha sido publicada por las
dependencias gubernamentales de cuenta propia, aunado a lo anterior no es
actual en su totalidad, puesto que cada dependencia ha publicado con diferentes
niveles de celeridad y transparencia la informacion concerniente a su
participacion en la implementacion de la politica publica.

Puntualizado lo anterior, en relacion al primer objetivo: “Fomentar una

cultura de la legalidad, de derechos humanos y de valoracion de la migracion”,
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se han generado buenas practicas gubernamentales, toda vez que por acuerdo
del Consejo Consultivo de Politica Migratoria (CCPM) de la Secretaria de
Gobernacion, se han recabado propuestas de diversos sectores de la sociedad
civil a fin de impulsar reformas a la Ley de Migracion que respondan a los
compromisos del Estado mexicano y a la realidad migratoria, a la par que se han
fortalecido mediante diversos mecanismos de seguimiento, las acciones de
planeacion, monitoreo, evaluacion, transparencia y rendicion de cuentas de la
politica migratoria.

Respecto al objetivo numero dos de incorporar el tema migratorio en las
estrategias de desarrollo regional y local, resulta pertinente enunciar que el
avance ha sido parcial puesto que, si bien es cierto que el gobierno federal ha
logrado impulsar programas con resultados positivos en diversas regiones del
pais, estos logros no han sido homogéneos a nivel nacional, sino que se han
limitado a ciertos sectores y en ciertas regiones focalizadas.

En relacion al tercer objetivo, de consolidar una gestion migratoria eficaz,
fundamentada en criterios de facilitacion corresponsabilidad internacional,
seguridad fronteriza y seguridad humana, resultan cuestionables los avances
puesto que han sido precarios en el mejor de los casos y se han enfocado en
mayor medida a la capacitacion del personal de distintas dependencias y a la
securitizacion de las fronteras que en la facilitaciéon de los tramites migratorios y
la proteccion de los derechos humanos de los migrantes.

Respecto al objetivo numero cuatro de favorecer los procesos de
integracion y reintegracion de las personas migrantes y sus familiares, ha
resultado encomiable la actividad de la Secretaria de Relaciones Exteriores en lo
relativo a la defensa de los derechos de nuestros connacionales en el exterior,
sin embargo, el hecho de que existan una cantidad tan inmensa de programas
en distintas fases de desarrollo con distintos objetivos y en tantas instituciones
publicas genera dificultades al momento de su evaluacién puesto que en muchos
casos la informacién no se puede conseguir en forma directa sino unicamente
referenciada mediante datos de terceros, dado las barreras burocraticas

existentes, lo que hace cuestionable su veracidad.
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Por ultimo, el quinto objetivo relativo al fortalecimiento del acceso a la
justicia y seguridad de las personas migrantes, sus familias y quienes defienden
sus derechos, si bien ha tenido importantes avances en materia de coordinacion
institucional y capacitacién de los servidores publicos en materias de prevencion
de delitos donde las victimas potenciales son los migrantes, se ha beneficiado a
un numero muy escaso de estos. De acuerdo con las cifras oficiales de la
SEGOB, en su ultimo reporte (el cual fue emitido a finales del 2014), hasta ese
momento 340 migrantes habian sido beneficiados, por medio de 470 atenciones
psicologicas y 340 asistencias juridicas. Aunado a lo anterior, se tiene noticia de
que en ese mismo lapso de tiempo 42 migrantes victimas de delitos fueron
canalizados a albergues y se gestionaron y tramitaron un total de 60 visas
humanitarias, de vinculo familiar y de trabajador fronterizo.

Una vez realizado el comparativo entre las expectativas creadas por el
gobierno mexicano, al momento de disefar el Programa Especial de Migracién
frente a su actual implementacion; nos hemos percatado de que desde la
construccion del programa se han venido arrastrando severas deficiencias que
han impactado en forma negativa a su ejecucion, por tanto, es indiscutible la
necesidad de una constante renovacion de la politica publica implementada
frente a ésta inquietante informacién, la cual no debe ser ignorada.

Es posible apreciar un amplio rezago en materia de coordinacion
institucional y empleo eficiente de los recursos publicos destinados a la atencion
del fendmeno migratorio, sin embargo, también es palpable en muchos sectores
de gobierno, el interés en mejorar y atender sus diversas areas de oportunidad,
lo cual es un gran avance en la direccion correcta.

La evaluacibn de una politica publica es un ejercicio complejo,
especialmente cuando ésta pretende resolver conflictivas sociales con causas y
efectos tan variados y dispersos como los derivados de la movilidad humana.

El Programa Especial de Migracion ha tratado de dar respuesta a las
necesidades de un amplio sector social, que por motivos de diversa indole se ha
visto en la necesidad de partir de su lugar de origen en busqueda de una vida

mejor. El que pueda o no lograrlo, con la poca informacién disponible no es
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posible de prever certeramente.

En relacioén a la informacion con la que se cuenta, es posible apreciar que
los resultados que hasta éste momento se han logrado son insuficientes, sin
embargo, es pertinente reconocer la ardua labor institucional que numerosas
dependencias de gobierno han realizado, la cual ha permitido que las politicas
en materia migratoria sigan un cause lento pero adecuado, lo que en el futuro
préximo si el esfuerzo gubernamental y social no mengua, creara las condiciones
apropiadas para el acceso a mayores niveles de bienestar y justicia para los

migrantes.

Inconsistencias de la legislacion migratoria mexicana vigente.

El 20 de junio del 2011, el entonces presidente de la republica, Felipe
Calderéon Hinojosa tras recibir la visita de su homologo salvadorefio Mauricio
Funes en el marco de la promulgacion de la ley de migracién, informd que a
partir de ese momento se dejaria de criminalizar la migracion irregular y se
crearia la figura de la visa de visitante, la cual serviria como documento
facilitador para que los migrantes centroamericanos con intencién de cruzar
México en su trayecto a Estados Unidos, pudiesen enfrentar una menor
cantidad de riesgos gracias a dicha pieza de identificacion. La primera de las
afirmaciones se volvié una realidad al derogarse los tipos penales contenidos en
la ley general de poblacién y al no preverlos en la letra de la nueva ley de
migracion, no obstante lo anterior, resulta pertinente referir que la legislacién hoy
vigente se aleja en demasia de la segunda afirmacion enunciada por el

entonces titular del poder ejecutivo federal.
Requisitos elevados para la obtencion del visado mexicano.
Al interior de la Ley de Migracion es posible identificar nueve tipos de

visas, entre las que estan las del visitante sin permiso para realizar actividades

remuneradas Yy visitante con permiso para realizar actividades remuneradas, que
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son las que autorizan una permanencia temporal a los extranjeros, incluyendo a
aquellos que estan de transito por México. El problema de dichos instrumentos
juridicos es que el marco normativo que establece su concesion que en el caso
de la visa de visitante sin permiso para realizar actividades remuneradas, el
articulo 129 del reglamento de la Ley de Migracion establece que el solicitante
precisa acreditar el disponer de la solvencia econdmica necesaria para cubrir el
monto de los gastos de alojamiento y manutencion durante su estancia en
territorio nacional, o en su caso, estar en posesién de una invitacion de una
organizacion o de una institucion publica o privada establecida en territorio
nacional para participar en alguna actividad por la que no perciba ingresos en el
territorio nacional, institucion a quien se le transfiere en este caso la obligacion
de acreditar la solvencia ya referida.

El problema de la redaccion del articulo ya referido se encuentra en que
la determinacion del monto de gastos a que hace mencion no se encuentra
claramente definida, ya que para llevar a cabo dicha cuantificacion se tiene que
estar conforme al procedimiento y requisitos previstos en las disposiciones
administrativas de caracter general que seran publicadas en el Diario Oficial de
la Federacion, procedimientos y requisitos que hasta la fecha aun no han sido
determinados, lo que da pie a que de manera discrecional el personal de
servicio exterior mexicano adscrito a alguna de las 148 oficinas consulares
ubicadas en el extranjero determine si se cumple o no con la condicién
requerida.

Por otra parte, el solo hecho de establecer la obligacion de la disposicidon
de una cantidad de dinero, independientemente de cuanto sea éste, como
requisito indispensable para el acceso a una visa, corresponde a una forma de
discriminacion, ya que genera condiciones de inequidad en el acceso al
documento migratorio y deja sin solucion legal a la mayoria de los migrantes
centroamericanos pues la razon por la cual abandonan su pais en primer
término, es precisamente por la incapacidad de obtener condiciones de vida
digna en sus respectivos territorios.

Un argumento que puede emplear el gobierno para eludir su
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responsabilidad en lo relativo al numeral ya aludido con anterioridad, es el
contenido del articulo 130 del reglamento de la ley de migracidon donde se

explica que la Secretaria de Gobernacion,

atendiendo, entre otros, al principio de facilitacion de la movilidad
internacional de personas (...) establecera o suprimira requisitos o
facilidades para el ingreso, permanencia, transito y salida de personas
extranjeras en la condicién de estancia de visitante sin permiso para
realizar actividades remuneradas, mediante disposiciones administrativas
de caracter general que seran publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion (México, Ley de Migracion, 2011),

sin embargo resulta pertinente recordar que hasta ahora dichas medidas no han

sido publicadas.

Es importante mencionar que de manera excepcional, a los ciudadanos
guatemaltecos y belicenos, el gobierno mexicano les permite acceder a un
documento especial, para el acceso simplificado a México, que es la Tarjeta de
Visitante Regional.

La tarjeta de visitante regional es gratuita, tiene una vigencia de cinco
anos y permite a su poseedor acceder a entradas y salidas multiples en los
estados de la frontera sur (Campeche, Chiapas, Tabasco y Quintana Ro00),
transitar o visitar hasta por tres dias las poblaciones de los estados mencionados
y su tramitacion se puede llevar a cabo en cualquiera de los siete puntos de
internacion que el Estado Mexicano dispone en su frontera sur, donde ante un
Agente Federal de Migracién el solicitante debera cotejar unos pocos
documentos identitarios de facil obtencion para los ciudadanos guatemaltecos y
belicefios.

Otra opcidén abierta para los ciudadanos guatemaltecos y belicefios es la
tarjeta de visitante trabajador fronterizo, que permite acceder a los mismos a
opciones laborales en territorio mexicano de manera limitativa a los cuatro
estados fronterizos del sur, durante el periodo de un afo, con posibilidad de
reiniciarlo (no renovarlo) a su vencimiento y tras el cumplimiento de dos
requisitos adicionales a la obtencion de la tarjeta de visitante regional, los cuales

son el disponer de una oferta laboral por escrito firmada por su empleador vy el
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pago de 332 pesos por concepto de derechos a favor del Instituto Nacional de
Migracion. Cabe destacar que a diferencia de la tarjeta de visitante regional, en
el caso de la tarjeta de visitante trabajador fronterizo el Instituto Nacional de
Migracion antes de su entrega realiza una entrevista y una investigacion sumaria
sobre el solicitante, de lo cual dependera si se le entrega o no dicha tarjeta.

La tarjeta de visitante regional es un gran paso hacia la mejora de las
condiciones de ingreso de los migrantes guatemaltecos y belicefios, pero resulta
insuficiente, pues ofrece una proteccidn legal para su movilidad unicamente en
cuatro entidades federativas y durante 72 horas a partir del ingreso por la
frontera, lo que resulta insuficiente para sortear los riesgos inherentes al trayecto

terrestre e imposibilita el acceso a la opcidn de un trayecto aéreo.

Desaparicion de supuestos relativos a la estancia de extranjeros en

territorio nacional.

Previo a la creacién de la ley de migracion, los articulos que determinaban
la situacion juridica de los extranjeros en nuestro pais eran el 41, 42 y 48 de la
Ley General de Poblacién, los cuales en la actualidad han sido derogados y en
su lugar se han redactado los articulos 52 a 56 de la Ley de Migracioén, lo cuales
establecen nuevos supuestos.

A partir de la comparacion de los dos textos juridicos (el derogado y el
vigente), es posible apreciar que varios supuestos han sido eliminados de la
norma migratoria, lo cual deja en un estado de vulneracion a los extranjeros que
anteriormente podian acceder al ingreso en el territorio mexicanos por dichas
vias.

Ejemplos de lo anterior son las calidades de no inmigrante previstas en el
ya derogado articulo 42 de la ley general de poblacion, de las cuales las
categorias de turista, transmigrante, ministro de culto o asociado religioso,
visitante distinguido, visitantes locales, visitante provisional y corresponsal; de
igual manera, no han sido homologadas del articulo 48 de la ley general de

poblacion a la actual legislacion las categorias correspondientes a la calidad de
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inmigrante: rentista, inversionista, profesional, cargo de confianza, cientifico,
técnico, artistas y deportistas.

Las figuras juridicas de turista, transmigrante, visitante, visitante local y
visitante provisional han intentado ser homologadas sin éxito a las figuras de
visitante sin permiso para realizar actividades remuneradas, visitante con
permiso para realizar actividades remuneradas y visitante regional, previstas en
la fraccion |, Il'y 11l del articulo 52 de la ley de migracién respectivamente.

La razén por la que la homologacion no es efectiva es porque los
requisitos para la obtencion del visado en la actualidad para los tres tipos de
visitante son mas elevados que los que existian en el derogado articulo 62 de la
ley general de poblacion, lo que limita severamente el acceso a las nuevas
opciones para quienes se beneficiaban de las antiguas. Por otra parte, la figura
juridica de visitante sin permiso para realizar actividades remuneradas ignora las
caracteristicas diferenciadas del extranjero que se internaba al pais como turista,
transmigrante, visitante, visitante local y visitante provisional, ya que establece
un mismo raso para situaciones sociales y juridicas que deberian estar
claramente diferenciadas.

El visitante local ha sido interpretado como visitante regional, sin embargo
la descripcion juridica del visitante regional es mas restrictiva, ya que el visitante

local era descrito en los siguientes términos:

Ley General de Poblacion: Articulo 42... IX Visitantes locales. Las
autoridades de Migracion podran autorizar a los extranjeros que visiten
puertos maritimos o ciudades fronterizas sin que su permanencia exceda
de tres dias (México, Ley General de Poblacion. [Previa a la reforma de
2011], 1974).

Mientras que en la actualidad, la redaccion es la siguiente:

Ley de Migracion. Articulo 52... lll. Visitante regional. Autoriza al
extranjero nacional o residente de los paises vecinos para ingresar a las
regiones fronterizas con derecho a entrar y salir de las mismas cuantas
veces lo deseen, sin que su permanencia exceda de tres dias y sin
permiso para recibir remuneracién en el pais.

Mediante disposiciones de caracter administrativo, la Secretaria
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establecera la vigencia de las autorizaciones y los municipios y entidades
federativas que conforman las regiones fronterizas, para efectos del
otorgamiento de la condicion de estancia de visitante regional (México,
Ley de Migracién, 2011).

De la simple lectura de ambos articulos, es posible identificar con facilidad
que no cualquier extranjero puede acceder a ser visitante regional, como si podia
hacerlo a ser visitante local, ya que en el primer supuesto se precisa que es
requisito que sea nacional o residente de los paises vecinos (Estados Unidos,
Belice y Guatemala), mientras que en el otro no se establecia dicha condicién, lo
que permitia que cualquier extranjero, sin importar su origen nacional se
beneficiara potencialmente de dicha figura juridica. Por otra parte, el visitante
regional tiene prohibido realizar actividades remuneradas, mientras que el visitante
local no tenia dicha limitacién. Finalmente, la descripcién de los territorios que
podian ser visitados era llana en el caso del visitante local: —puertos maritimos o
ciudades fronterizas, en el caso del visitante regional, no esta claramente
determinada las zonas de visita, sino que la Secretaria de Gobernacién es la que
determina los municipios y entidades federativas que pueden considerarse
regiones fronterizas, lo que genera una falta de certeza juridica respecto a las
mismas, debido a que no se encuentran determinadas por ley, sino que se deja en
manos de una dependencia de gobierno su determinacion a través de
disposiciones de caracter administrativo, lo cual robustece las facultades
discrecionales de la Secretaria de Gobierno, en perjuicio de los intereses de los
extranjeros.

En los casos previstos por el ya derogado articulo 42 de la Ley General de
Poblacién en sus fracciones IV, VIl y Xl, correspondientes a ministro de culto o
asociado religioso, visitante distinguido y corresponsal, la ley de migracion ha
sido completamente omisa, pues de la lectura de sus diversos numerales se
tiene que no existe un equivalente a dichos supuestos, lo que genera un grave
retroceso en la edificacion institucional de las politicas migratorias.

En lo que respecta a la categoria de rentista prevista en la fraccion

primera del derogado articulo 48 de la ley General de Poblacién, tenemos que no
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logra encajar en el contenido de la fraccion Ill del articulo 50 de la ley de
migracion, ya que se ha desvirtuado la naturaleza de dicha figura juridica, dando
origen a otra significativa diferente. A continuacion se transcriben ambas

fracciones para realizar el comparativo:

Art.48. Ley General de Poblacion. Fraccion |. Rentista. Para vivir
de sus recursos traidos del extranjero; de los intereses que le produzca
la inversion de su capital en certificado, titulos y bonos del Estado o de
las instituciones nacionales de crédito u otras que determine la
Secretaria de Gobernacion o de cualquier ingreso permanente que
proceda del exterior. El monto minimo requerido sera el que se fije en el
Reglamento de esta ley. La Secretaria de Gobernacion podra autorizar a
los rentistas para que presten servicios como profesores, cientificos,
investigadores cientificos o técnicos, cuando estime que dichas
actividades resulten benéficas para el pais;

Articulo 54. Ley de migracion. Fraccion Ill. Que sean jubilados o
pensionados que perciban de un gobierno extranjero o de organismos
internacionales o de empresas particulares por servicios prestados en el
exterior, un ingreso que les permita vivir en el pais;

Los jubilados eran atendidos por la ley general de poblacion al momento
en que se redactaba ‘para vivir se sus recursos traidos del extranjero(...) o de
cualquier ingreso permanente que proceda del exterior”, sin embargo, el ratio de
movilidad econdmica que se le otorgaba al extranjero rentista era mucho mas
amplio que el que actualmente se dispone, puesto que le era permisible ademas
de involucrarse en el sistema financiero mexicano, desempefiarse en actividades
educativas, donde pudiese ser aplicado el capital intelectual que hubiesen
acumulado en su pais de origen.

Respecto a la participacion de los extranjeros en actividades bursatiles y
financieras, es importante reconocer que la actual legislacion tuvo un importante

avance al establecer en el articulo 60 que:

Los extranjeros independientemente de su condicion de estancia,
por si 0 mediante apoderado, podran, sin que para ello requieran permiso
del Instituto, adquirir valores de renta fija o variable y realizar depdsitos
bancarios, asi como adquirir bienes inmuebles urbanos y derechos reales
sobre los mismos, con las restricciones sefaladas en el articulo 27 de la
Constitucion y demas disposiciones aplicables (México, Ley de
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Migracion, 2011).

No obstante lo anterior, resulta relevante evidenciar que la ley de
migracion ha decidido abiertamente desechar gran parte de las potencialidades
de los rentistas, aceptando unicamente a quienes entre ellos tengan la calidad
de jubilados o pensionados, sin darles la oportunidad de explotar sus habilidades
intelectuales, limitando con ello su participacion en la sociedad mexicana a la de
un consumidor mas que gasta sus ahorros en territorio nacional en lo relativo a
Su propia supervivencia y a la gestion de sus negocios. El desperdicio y pérdida
de capital humano e intelectual surgido a partir del cambio de enfoque en ésta
area del derecho migratorio mexicano resulta inquietante y perturbadora.

El inmigrante inversionista previsto en la fraccion |l del derogado articulo
48 de la Ley General de Poblacion ha sido omitido en la actual legislacion y
resulta dificil homologarlo a alguna de las categorias existentes, pues no es
posible hacerlo encajar en la calidad de jubilado, pues no todos los inversionistas
lo son, ni tampoco se trata de un visitante con permiso para realizar actividades
remuneradas, puesto que un inversionista no es un empleado ni tampoco esta
en busqueda de un trabajo, sino que mas bien pretende invertir su capital para la
generacion de utilidades en territorio nacional.

Resulta preocupante que no exista una figura juridica que permita emigrar
al territorio nacional a los extranjeros que realizan inversion extranjera directa en
Meéxico, ya que dicha actitud gubernamental ayuda en poco a consolidar los
lazos de dichas personas con nuestra nacion, lo cual puede redundar en que se
desincentive la expansion de sus inversiones o0 en su caso, las ganancias de sus
empresas sean invertidas en otra nacién por la falta de apego del empresario a
la nuestra.

Para finalizar, en lo correspondiente a las categorias migratorias de
profesional, cargo de confianza, cientifico, técnico, artistas y deportistas,
previstas por las fracciones I, IV, V, VI y VIl del derogado articulo 48 de la ley
general de poblacion, la Ley de Migracién ha tratado de homologarlos a las
figuras juridicas de visitante con permiso para realizar actividades remuneradas,

visitante trabajador fronterizo y residente permanente por decision del instituto
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conforme al sistema de puntos; sin embargo, algunas caracteristicas y beneficios
de las categorias migratorias preexistentes han desaparecido.

Las principales diferencias con las categorias migratorias previas es que
en el caso del visitante con permiso para realizar actividades remuneradas hay
una limitante de tiempo de 180 dias para su permanencia y en el caso de
visitante trabajador fronterizo de un ano, mientras que en las otras categorias
migratorias no existia dicha limitacion temporal. En el caso del residente
permanente por sistema de puntos, nuestro pais esta tratando de replicar
sistemas similares al estadounidense o canadiense en el que, en base a criterios
educativos, de necesidades nacionales y de edad y proximidad cultural, se
puede determinar o no el acceso a inmigrantes con opcion a residencia
permanente. El problema del sistema de puntos es que el mismo, tal como se
desprende del numeral 18 en su fraccion Il de la ley de migracion, implica el
establecimiento de —cuotas (cantidad maxima de autorizaciones) y la opinién
favorable de diversas dependencias ajenas al entorno migratorio, como la
Secretaria de Trabajo y Prevision Social, las cuales pueden negociar con cierto
grado de discrecionalidad politicas publicas proteccionistas, lo que puede derivar
en que los migrantes vean severamente afectadas sus posibilidades de ingresar
por ésta via, especialmente en lo relativo a cargos de confianza, donde

anteriormente el ingreso era mas sencillo.

Inexistencia de la presunciéon de inocencia de los migrantes sujetos a un

proceso penal.

Para poder explicar de mejor manera el por qué se puede considerar que
la presuncion de inocencia no se esta aplicando a los migrantes sujetos a un
proceso penal en México, resulta pertinente realizar una brevisima narracion de
la construccidn histdrica reciente de dicho concepto, a efecto de que una vez
clarificado el mismo, existan las condiciones apropiadas para sustentar la
afirmacion referida.

El 22 de noviembre de 1969 fue adoptada por nuestro pais la Convencién
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Americana sobre Derechos Humanos, en la ciudad de San José de Costa Rica y
fue publicada, tras su ratificacion en el Diario Oficial de la Federacion el siete de
mayo de 1981. Dicha disposicion juridica transnacional establece en su numeral
8.2 que toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se presuma su
inocencia mientras no se establezca legalmente su culpabilidad. De manera
homologa, en el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos
igualmente signado y ratificado por México, en su articulo 14.2, podemos
encontrar que toda persona acusada de un delito tiene derecho a que se
presuma su inocencia mientras no se pruebe su culpabilidad conforme a la ley.

Resulta importante rememorar que aun cuando explicitamente ese
principio no se contenia en nuestra carta magna previo a la reforma de 2008, el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el 15 de agosto de 2002,
tomo la decision de proteger el derecho humano en mencién a luz de una
interpretacion armonica y sistematica de los articulos 14, parrafo segundo; 16,
parrafo primero; 19, parrafo primero; 21, parrafo primero, y 102, apartado A,
parrafo segundo, de la Constitucion Federal, llegando a la conclusion de que era
posible encontrarlo inmerso y resguardado en el debido proceso bajo el principio
acusatorio y defensa adecuada, de manera tacita; por ende, el imputado debia
considerarse inocente hasta en tanto no se emitiera sentencia condenatoria en
su contra.

El 18 de junio de 2008, fue publicada la reforma constitucional penal que
incorporo el sistema acusatorio y oral para la delincuencia comun, sustentado en
el derecho humano de presuncion de inocencia, modificandose para ello el
contenido de los articulos 16, 17, 18, 19, 20, 21 y 22; con el objetivo de
establecer un sistema integral de derechos que tuviera como base principios
generales que rigieran todo proceso penal, a través de la tutela judicial efectiva
del Estado, el cual tendria como principal mision el garantizar el respeto a los
derechos humanos de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad; lo que derivo necesariamente
en la reforma e incluso abrogacion de legislaciones penales locales, en el afan

de proteger el principio de presuncion de inocencia defendido por la Carta
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Magna en la fraccion primera del apartado B del articulo 20.

Robusteciendo la reforma anterior, el entonces presidente de la republica,
Felipe Calderdon Hinojosa, el 22 de septiembre de 2011, presentd el proyecto de
Cddigo Nacional de Procedimientos Penales ante la Comisidn de Justicia de la
Camara de Diputados, con la finalidad de instituir un ordenamiento juridico cuyo
objeto fuese establecer las normas que habrian de utilizarse para la
substanciacion de las diversas etapas procesales de los juicios de naturaleza
criminal, todo ello con la finalidad de garantizar a los justiciables y a las victimas,
el acceso a la justicia, en un entorno institucional de respeto irrestricto a los
derechos humanos reconocidos asi como las garantias para su proteccion, por la
Carta Magna, las convenciones internacionales y las leyes secundarias surgidas
a partir de la primera.

Aguilar Lépez (2015), al respecto nos indica que:

es inconcuso que la nocion de legitimidad racional del poder del
Estado, concebida como sujecidn legal, se debe complementar con la
legitimidad material entendida como el sometimiento al contenido
axiologico-deontoldgico de los derechos humanos para afirmar su fuerza
juridica en el respeto de lo mas esencial que tiene toda persona, su
dignidad, como ente unico e irrepetible y su derecho a ser presumido
inocente hasta en tanto una resolucion judicial firme no establezca lo
contrario. La pretension de incorporar los derechos humanos en la propia
Constitucion, reside no s6lo en su reconocimiento como limites al
ejercicio del ius puniendi, sino en una forma de organizacién juridica y
politica, para entender que la unica razon valida y justa del Estado es su
tutela efectiva. De ahi la importancia de que el principio citado, como
estandarte de un sistema judicial democratico y mas justo, sea entendido
en su aplicacion como algo coetaneo al ser humano, a su esencia, para
asi definir sus alcances y contenidos dentro de un proceso penal,
resguardada bajo el debido proceso.

La deficiencia en la que incurre la Ley de Migracién, es que no toma en
cuenta el marco constitucional ni las obligaciones de nuestro gobierno en el
ambito internacional, en lo referente a la presuncion de inocencia, toda vez que
de lo que se desprende del articulo 43 fraccion |, podemos encontrar que el

marco normativo migratorio, faculta a las autoridades del INAMI para negar la

expedicion de la visa, la internacion regular a territorio nacional o su
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permanencia a los extranjeros que estén sujetos a un proceso penal, lo que en la
practica se materializa en una denegacion de acceso a la justicia, en especial a
la presuncion de inocencia, puesto que las autoridades migratorias pueden
ejercer el acto de autoridad consistente en la expulsion de un extranjero aun
cuando no se hayan agotado todos los recursos legales para la acreditacion de
su responsabilidad penal.

Con fundamento en los articulos constitucionales referidos previamente,
los migrantes pueden acudir a la justicia federal solicitando un amparo, no
obstante éste tipo de tramites resultan engorrosos y se precisa en la mayoria de
los casos de abogados especializados que los asesoren durante el tiempo que
dure el juicio constitucional ante la autoridad jurisdiccional federal, lo cual resulta
oneroso, por lo que gran parte de los afectados por ésta gravisima conducta
legal pero no constitucional de las autoridades migratorias, quedan en estado de

indefensiodn por su precaria capacidad adquisitiva.

Inequidad de derechos entre ciudadanos mexicanos por nacimiento y

residentes permanentes.

En lo referente a la preservacion de la unidad familiar, de la lectura de los
articulos 54, 55 y 56 de la Ley de Migracién, podemos encontrar dos raseros
distintos para los mexicanos por nacimiento y los residentes permanentes,
respecto al ingreso de sus padres nacidos en el extranjero. En el caso del
mexicano, sus padres pueden ingresar en calidad de residente permanente por
el sdlo hecho de tener un hijo mexicano de nacimiento, sin necesidad de que
dicho hijo inicie el tramite de ingreso. Para los residentes permanentes, se
precisa que los padres ingresen en su compafia o que el hijo inicie el tramite

desde México solicitando dicho ingreso, para que éste sea procedente.

Privacion de la libertad de los migrantes por tiempo indefinido mientras se

substancia el juicio de amparo.

El articulo 111 de la ley de Migracion establece que:
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Articulo 111. El Instituto resolvera la situacion regular de los
extranjeros presentados en un plazo no mayor de 15 dias habiles,
contados a partir de su presentacion.

El alojamiento en las estaciones migratorias unicamente podra
exceder de los 15 dias habiles a que se refiere el parrafo anterior cuando
se actualicen cualquiera de los siguientes supuestos:

l. Que no exista informacion fehaciente sobre su identidad y/o
nacionalidad, o exista dificultad para la obtencion de los documentos de
identidad y viaje;

Il. Que los consulados o secciones consulares del pais de origen
o0 residencia requieran mayor tiempo para la expedicion de los
documentos de identidad y viaje;

lll. Que exista impedimento para su transito por terceros paises u
obstaculo para establecer el itinerario de viaje al destino final;

IV. Que exista enfermedad o discapacidad fisica o mental
médicamente acreditada que imposibilite viajar al migrante presentado, y

V. Que se haya interpuesto un recurso administrativo o judicial en
que se reclamen cuestiones inherentes a su situacion migratoria en
territorio nacional; o se haya interpuesto un juicio de amparo y exista una
prohibicion expresa de la autoridad competente para que el extranjero
pueda ser trasladado o para que pueda abandonar el pais.

En los supuestos de las fracciones I, Il, Ill y IV de este articulo el
alojamiento de los extranjeros en las estaciones migratorias no podra exceder de
60 dias habiles.

Transcurrido dicho plazo, el Instituto les otorgara la condicion de
estancia de visitante con permiso para recibir una remuneracién en el
pais, mientras subsista el supuesto por el que se les otorgé dicha
condicion de estancia. Agotado el mismo, el Instituto debera determinar
la situacion migratoria del extranjero (México, Ley de Migracion, 2011).

Como se puede apreciar de la lectura, existe un vacio legal para la
fraccion V, lo que imposibilita a que las personas que estan en dicha condicion
puedan salir transcurridos los 60 dias habiles previstos como plazo maximo para

el resto de los supuestos. Lo anterior constituye una grave violacion a los
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derechos humanos de los migrantes, puesto que se configura en una
injustificada privacién de la libertad ambulatoria que puede prolongarse en forma
indefinida, vulnerando con ello otras areas de la dignidad humana como la
seguridad juridica.

El reglamento de la Ley de Migracion en el parrafo segundo de su articulo

234, establece que:

Por lo que hace a la fraccién V del articulo 111 de la Ley, la
autoridad resolvera la situacion migratoria de la persona extranjera,
cuando se tenga constancia de que se haya resuelto en definitiva el
recurso administrativo o judicial de que se trate y éstos hayan causado
estado (México, Ley de Migracion, 2011).

Lo anterior, lejos de solucionar la problematica surgida de una injustificada
privacion de la libertad, robustece las falencias del articulo 111, al justificar la
inconstitucionalidad e inconvencionalidad del mismo fundamentandose en
cuestiones meramente procedimentales.

La redaccion actual tanto de la Ley de Migracién como el Reglamento de
la Ley de Migracion envian un mensaje bastante perturbador hacia los
migrantes, puesto que en cierta forma los castigan por querer defender sus
derechos, toda vez que mientras se resuelve respecto a los mismos, pueden
retenerlos de manera indefinida, sin que exista una justificacion sélida para dicha
actuacion, ya que la propia legislacidon en otros supuestos prevé salidas
alternativas a la estancia en las instituciones migratorias, como la obtencién de
documentos que admiten su estancia en el pais con permiso de trabajo en lo que

se resuelven los litigios pendientes.

Autorregulaciéon y autonomia de gestion del INAMI.

Si bien es cierto, que diversas dependencias de gobierno precisan cierto
grado de empoderamiento para cumplir de manera mas eficiente con su funcién
institucional, también lo es, que disponer de demasiadas atribuciones sin que
exista un adecuado contrapeso ni mecanismos que garanticen la adecuada

utilizacion de dichas prerrogativas puede degenerar en malas practicas de
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gobierno y peor aun, en corrupcion y violacién de los derechos humanos de las

personas con las que tiene contacto el personal de la dependencia en cuestion.
La ley de Migraciéon dispone en su articulo 20 un exceso de atribuciones

para el Instituto Nacional de Migracion, que van mas alla del plano administrativo

como las contenidas en las fracciones lll a V, que a su letra nos dicen:

Il. En los casos senalados en esta Ley, tramitar y resolver sobre la
internacion, estancia y salida del pais de los extranjeros;

IV. Conocer, resolver y ejecutar la deportacién o el retorno asistido
de extranjeros, en los términos y condiciones establecidos en la presente
Ley y en su Reglamento;

V. Imponer las sanciones previstas por esta Ley y su Reglamento (México,
Ley de Migracién, 2011);

Como se puede leer, toda vez que el Instituto Nacional de Migracion es la
autoridad facultada para tramitar, resolver y ejecutar sanciones en materia
migratoria, sus funciones podrian ser consideradas de indole jurisdiccional, lo que
vendria a constituirse en una aberracion juridica por proveer a una autoridad
dependiente del poder ejecutivo facultades que deberian ser propias del poder
judicial.

A diferencia de una verdadera autoridad jurisdiccional que dependiese del
poder judicial de la federacion, el INAMI no puede considerarse imparcial, toda
vez que sigue una linea institucional determinada por quien esté a cargo de la
dependencia, la cual, en términos de la fraccion primera del articulo en comento,
puede instrumentar lo relativo a la politica migratoria que si bien es cierto esta
delimitada por lo previsto en el numeral segundo de la ley analizada, no puede
proveer las condiciones minimas de respeto al debido proceso y por tanto la
mera autodeterminacidon que se le otorga a ésta dependencia del ejecutivo
federal para resolver litigios en materia migratoria, constituye por si misma una
forma de violacién a los derechos humanos de los migrantes que ante ella

pudiesen acudir en forma voluntaria o fueran puestos a disposicion.
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Servicio profesional de carrera inexistente o deficiente.

Si bien es cierto que el articulo 25 de la ley de migracion se establece que
los servidores publicos del INAMI para su ingreso, desarrollo y permanencia
deberan cursar y acreditar los programas de formacién, capacitacion vy
profesionalizacion, incluyendo normatividad en materia migratoria y derechos
humanos impartidos a través del Servicio Profesional de Carrera Migratoria,
algunas organizaciones de la sociedad civil como se puede constatar en la
Minuta Fortalecimiento Institucional del Consejo Ciudadano del INAMI, han
denunciado que el sistema profesional de carrera existe en ley, pero hasta el 25
de mayo del 2015, fecha de emision de la referida minuta, aun se desconocia en
qué fase se encontraba su progreso.

Entre algunas otros de los senalamientos ventilados ante el Consejo
ciudadano en relacion al servicio profesional de carrera, se encuentra el que
pese a que ha existido un esfuerzo institucional para capacitar en materia
migratoria y de derechos humanos al personal del INAMI, hasta la fecha de la
elaboracion de la minuta, quienes se tenia conocimiento de que habian entrado
al servicio profesional de carrera en desarrollo (en ese entonces a cuatro afos
de la creacion de la norma que lo hacia obligatorio), eran uUnicamente los
mandos medios y bajos, siendo lo comun en el nombramiento de los mandos
altos el nepotismo, lo que desincentiva al resto del personal, quienes estan
conscientes de que por propios méritos no podran alcanzar los puestos de mayor
prestigio en la institucion, ya que estos estan reservados para quienes disponen
de las conexiones necesarias (aunque no la capacidad técnica ni el conocimiento

apropiado) para conseguirlos.
Falta de mecanismos efectivos de supervision.

La ley de migracion es omisa respecto a la forma en que se debe llevar a
cabo la transparencia y la rendicidn de cuentas, ya que no existen mecanismos
efectivos de supervision externa, lo que da pie a que las posibilidades de ejercer

actos de corrupcion al interior del INAMI sean cuantiosas.
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El articulo 109 en su fraccién IV establece que todo presentado tiene
como derecho al momento de su ingreso a la estacion migratoria de: -Recibir por
escrito sus derechos y obligaciones, asi como las instancias donde puede
presentar sus denuncias y quejas.

Ahora bien, en la actualidad, el tramite de las quejas al interior del INAMI
sigue la siguiente dinamica: la oficina de asuntos internos recibe las quejas
mediante buzones, no de manera directa. La mayoria de las quejas provienen de
las oficinas administrativas, donde la persona autorizada para enviarlas es el
director de la oficina de atencién migratoria, quien debe recibirlas a su vez del
quejoso, quien debe proveerlas por escrito.

El problema con éste sistema es que no garantiza a los quejosos
seguridad juridica, ya que pese a que el articulo 11 de la ley nos indica que en
cualquier caso, independientemente de su situacion migratoria, los migrantes
tendran derecho a la procuracion e imparticion de justicia, respetando en todo
momento el derecho al debido proceso, asi como a presentar quejas en materia
de derechos humanos, un porcentaje significativo de los migrantes no sabe leer
ni escribir, lo que limita sus posibilidades de acceder a la justicia y aun en el
supuesto de disponer de dichas habilidades cognoscitivas, en la actualidad no
existe una difusion suficiente de sus derechos y el que una queja pase a través
de tantas manos, especialmente cuando la institucién de la cual se queja es la
misma que resuelve, sélo contribuye a que el migrante prefiera abstenerse de

realizar un proceso burocratico tan complejo.

Sanciones poco claras.

En la ley de migracion no hay mecanismos claros de sancion para los
servidores publicos, ya que pese a existir un apartado relativo a las mismas en el
capitulo dos del titulo séptimo, de las siete fracciones de articulo 140 sélo dos: la
cuarta y la sexta, traen aparejada una sancion, mientras que las otras so6lo son
enumeradas en forma enunciativa sin referir la ley sancion alguna respecto a

dichas conductas, derivando en todo caso dicha determinacion en términos del
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numeral 141, a lo que de forma supletoria establezca la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, donde en su
numeral 57 nos indica un procedimiento por demas discrecional e injusto que

omite el parecer de las victimas, ya que:

Todo servidor publico debera denunciar por escrito a la contraloria
interna de su dependencia o entidad los hechos que, a su juicio, sean
causa de responsabilidad administrativa imputables a servidores publicos
sujetos a su direccion.

La contraloria interna de la dependencia o entidad determinara si
existe o no responsabilidad administrativa por el incumplimiento de las
obligaciones de los servidores publicos, y aplicara las sanciones
disciplinarias correspondientes (México, Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, 2003).

En este sentido nos encontramos ante dos problemas nuevos, por una
parte el superior jerarquico y no la victima, es quien determina segun su criterio
que hechos son los que deben ser sancionados y la contraloria (otra autoridad
también administrativa) aplica las sanciones tomando en cuenta lo previsto en el
articulo 54 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, donde la gravedad de la responsabilidad es sélo uno de
siete puntos que se toman en cuenta para la determinacion de la sancidn, las
cuales solo pueden ser las previstas por el articulo 53, donde la mas leve es una
simple amonestacion y la mas grave es la inhabilitacién temporal (fijando el plazo
de manera discrecional, sin un minimo establecido pero si con un maximo de
diez afios) para ejercer un cargo publico determinado.

Regresando al contenido de las unicas dos fracciones que traen
aparejada una sancion para las autoridades del INAMI en la Ley de Migracion, a
la letra podemos leer:

Articulo 140. Los servidores publicos del Instituto seran sancionados por

las siguientes conductas:

IV. Dolosamente hagan uso indebido o proporcionen a terceras
personas documentacion migratoria;

VI. Por violacion a los derechos humanos de los migrantes,
acreditada ante la autoridad competente,
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Se considerara infraccion grave y se sancionara con la destitucion,
la actualizacion de las conductas previstas en las fracciones IV y VI del
presente articulo, sin perjuicio de lo previsto en otras disposiciones
juridicas aplicables (México, Ley de Migracion, 2011).

Cabe mencionar que el INAMI a pesar de realizar detenciones (a las que
les llama presentaciones) y obligar a sus funcionarios operativos a practicar
examenes de control de confianza similares a las de las instituciones de
seguridad publica y procuracién de justicia, al momento de ejecutar la sancion
de separacion del cargo, a diferencia de otras instituciones como la
Procuraduria General de la Republica, las procuradurias de los estados o las
secretarias de seguridad publica, donde por ley y en términos de la fraccion Xlll
del apartado B del articulo 123 de nuestra Carta Magna los funcionarios que han
sido expulsados de sus filas no pueden reingresar a las mismas, en el INAMI no
existe limitacion alguna respecto a la recontratacion de los funcionarios
separados de sus cargos, lo que crea una suerte de simulacion juridica en el
que a algun individuo pueden separarlo de una funcion para recontratarlo en
otra distinta, por lo que no existen incentivos negativos suficientes para no

incurrir en acciones indebidas o ilegales en el ejercicio de la funcién publica.

Falta de lineamientos de seguridad (protocolos de uso de la fuerza)

En la actualidad no existe una ley de uso de la fuerza que establezca la
forma en que las autoridades durante las detenciones, retenciones,
presentaciones o aprehensiones deban conducirse, sin embargo existen dos
acuerdos, el 04/2012 y el 05/2012, ambos de la Comision Nacional de
Seguridad, donde lamentablemente no se ha tomado en cuenta al INAMI por no
tratarse propiamente de una institucion policial; sin embargo, en la practica se
ejercen actos de violencia durante las presentaciones de migrantes en situacion
irregular, los cuales no se encuentran reglamentados por lo que no hay forma de
determinar con claridad si han sido o no justificados y tampoco las condiciones

apropiadas en las que se debe llevar a cabo el procedimiento de presentacion,
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especialmente cuando hay resistencia por parte del presentado.

El no contar con un lineamiento de seguridad genera una seria falta de
certeza juridica tanto al presentado como al personal del INAMI, lo que hace que
sea especialmente complicada la actividad cotidiana de dicho instituto al que se
le puede catalogar injustamente de violador de derechos humanos o en su caso,
se pueden gestar verdaderas violaciones a la dignidad humana y quedar estas
impunes en virtud de una ausente normatividad que limite a los servidores

publicos.

Falta de casos de excepcion por situacion de vulnerabilidad en el pago de

multas.

De acuerdo con el dicho de los representantes del Grupo de Trabajo
sobre Politica Migratoria en la mesa de regulacion migratoria realizada por el

consejo ciudadano del Instituto Nacional de Migracion el 25 de mayo de 2015:

[se precisa] incluir un articulo en la ley general de derechos en
donde se exente del pago de derechos a personas en situacion de
vulnerabilidad y homologar dichos criterios, ya que esto impide que las
personas migrantes puedan llevar a cabo su procedimiento de
regularizacion, porque no pueden cubrir la cantidad de dinero
correspondiente a los derechos migratorios y a las multas, sobre todo
cuando se trata de una familia que tiene que cubrir esos pagos para cada
uno de sus miembros y que se encuentra en una situaciéon de
vulnerabilidad (INM, 2015).

Ahora bien, resulta preciso puntualizar que el articulo 16 de la Ley

General de Derechos (1981) si habla de un caso de excepcion para extranjeros:

No pagaran los derechos por los servicios contenidos en esta
Seccidon los extranjeros, cuando el tipo de trabajo o servicio a realizar
tenga por remuneracion el salario minimo general vigente en la zona
donde prestaran sus servicios o ingresos de menor cuantia al mismo, asi
como tratandose de Visitantes por razones humanitarias.

Los extranjeros a los que se les autorice la condicion de estancia

bajo los supuestos previstos en la fraccién | del articulo 54 de la Ley de
Migracion, no pagaran los derechos por internacion al pais ni por el
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otorgamiento o la reposicion de documentos, establecidos en esta
Seccion.

La fraccion | del articulo 54 de la Ley de Migracion (2011) nos indica:

Se otorgara la condicién de residente permanente al extranjero
que se ubique en cualquiera de los siguientes supuestos:

|. Por razones de asilo politico, reconocimiento de la condicion de
refugiado y proteccibn complementaria o por la determinacién de
apatrida, previo cumplimiento de los requisitos establecidos en esta Ley,
su Reglamento y demas disposiciones juridicas aplicables;

Como se puede apreciar, resulta extraordinariamente limitativa la
exencion de pagos a extranjeros, puesto que en ningun momento se establece el
reconocimiento de vulnerabilidad, sino que se crean otros criterios para la
determinacion de dicho beneficio fiscal, los cuales son bastante validos por sus
motivaciones humanitarias, sin embargo son insuficientes para proveer de
solucion a las necesidades reales de buena parte de los migrantes que no
pueden acceder a los recursos econdmicos necesarios para realizar los pagos
correspondientes a las multas que se les han impuesto, por otra parte, hasta la
fecha no se han establecido de manera clara los lineamientos, el procedimiento
ni la definicion sobre quienes pueden bajo qué condiciones aspirar a ser
beneficiarias de una visa humanitaria, o que genera una excesiva
discrecionalidad en ese rubro, demeritando las buenas intenciones del legislador
federal.

Por otra parte, resulta extraordinariamente complicado acreditar la
vulnerabilidad, por lo que diversos miembros de la sociedad civil organizada han

planteado en la minuta en mencioén que:

se deberia actuar siempre creyendo en la palabra de los
migrantes. Resaltaron que antes, la acreditacion de la situacion de
vulnerabilidad, se llevaba a cabo por medio de una carta bajo protesta,
como un procedimiento sustentado con base en el principio de buena fe,
el cual buscaba brindarle al migrante certeza juridica. Se hizo hincapié en
que en la Ley General del Procedimiento Administrativo (Sic) se
considere esta determinacion como un recurso de buena fe (INM, 2015).
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Resulta pertinente hacer mencion de que el principio de buena fe si existe en la
ley Federal del Procedimiento Administrativo y se encuentra contenido en el
numeral 13 de la misma, sin embargo esta limitado a la actuacién administrativa
en el procedimiento, mas no se habla de su presuncidn respecto a las
promociones interpuestas por los particulares ante las dependencias del poder
ejecutivo federal y mucho menos se establece la exencion de la acreditacion del
dicho de los migrantes en ningun articulo de su contenido normativo respecto a
su situacion de vulnerabilidad, por lo que resulta ineficiente para efectos legales
la mera elocucion de la existencia del principio de buena fe, cuando esta
constrefido a las actuaciones de las dependencias, sin que se pueda ampliar su

presuncion a los particulares.

Analisis de la estructura administrativa y judicial del sistema migratorio
estadounidense.

En los Estados Unidos de América existe una divisidbn en materia migratoria
entre lo referente a la parte administrativa del procedimiento migratorio, la cual es
ejercida por el Departamento de Seguridad Nacional (DHS: Department of
Homeland Security), a través del Servicio de Inmigracién y Control de Aduanas de
los Estados Unidos (ICE: United States Immigration and Customs Enforcement) y
la parte jurisdiccional, que compete al Departamento de Justicia (Department of
Justice) a través de la Oficina Ejecutiva para la Revision de Inmigracién (EOIR:
The Executive Office for Immigration Review), la cual tiene a su disposicidn jueces
migratorios que conocen de la primera instancia de los juicios en dicha materia y
una Junta de Apelaciones de Inmigracion (Board of Immigration Appeals) que
junto a La Oficina del Oficial Principal de Audiencias Administrativas (OCAHO: The
Office of the Chief Administrative Hearing Officer) y La Oficina del Juez Principal
de Inmigracion (OCIJ: The Office of the Chief Inmigration Judge), resuelven lo

relativo a la segunda instancia (Keller, 2017).

Ahora bien, La Oficina del Juez Principal de Inmigracion supervisa la
administracion de los Tribunales de Inmigracion a nivel nacional y ejerce una

supervision administrativa sobre Jueces de Inmigracion. Los jueces de inmigracion
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son responsables de conducir los Procesos judiciales en materia migratoria y por
ley, precisan actuar de forma independiente al decidir los asuntos que se les

presentan.

Los jueces migratorios tienen la tarea de resolver casos de manera
oportuna, imparcial y consistente con la Ley de Inmigracién y Nacionalidad (INA:
Immigration and Nationality Act) , regulaciones federales y los jurisprudencias o
precedentes judiciales generados tanto por la Junta de Apelaciones de
Inmigracion como por los tribunales de apelacion federales o también llamados

Tribunales de Circuito (Circuit courts).

La Oficina del Juez Principal de Inmigracion (OCIJ) es un componente de la
Oficina Ejecutiva de Revisién de Inmigracion (EOIR). Junto con la Junta de
Apelaciones de Inmigraciéon y la Oficina del Oficial Principal de Audiencias
Administrativas, la OCIJ opera bajo la supervision del Director de la EOIR. A su
vez, la EOIR es un componente del Departamento de Justicia y opera bajo la

autoridad y supervision del Fiscal General de los Estados Unidos.

El Fiscal General es designado por el Presidente de los Estados Unidos y
asume el cargo después de la confirmacion del Senado. El Fiscal General puede
ser removido a través de una destitucion sumaria (summary dismissal) por parte
del Presidente o mediante un proceso de destitucion o residenciamiento
(impeachment) por parte del Congreso a través de un sistema similar al que en

México tenemos en lo relativo a juicios politicos.

La Junta de Apelaciones de Inmigracion es el tribunal administrativo de
mayor jerarquia, que resuelve asuntos de inmigracion y obtencion de la
ciudadania. La Junta es responsable de aplicar en forma uniforme las leyes de
inmigracion y la nacionalidad leyes a través de los Estados Unidos, por tanto, se le
ha otorgado a la Junta jurisdiccion a nivel nacional para revisar las decisiones de
los Jueces de Inmigracion y ciertas decisiones tomadas por el Departamento de

Seguridad Nacional (DHS), lo anterior en términos del Cédigo de Regulaciones
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Federales (CFR) en titulo 8, articulo 1003.1 y la Ley de Inmigracion y

Nacionalidad.

La Junta tiene la tarea de resolver las preguntas que se le presentan de
manera oportuna, imparcial y consistente con la Ley de Inmigracion y Nacionalidad
(INA) y las reglamentaciones federales. De igual forma la junta esta obligada a
proporcionar una orientacién clara y uniforme a los Jueces de Inmigracion, DHS y
al publico en general sobre la interpretacién y administracion adecuadas de la INA

y las reglamentaciones federales.

Finalmente, la Junta tiene autoridad sobre la disciplina y la sancion de los
representantes que comparecen ante los Tribunales de Inmigracion, DHS y la ante

ella misma.

Por su parte el Departamento de Seguridad Nacional (DHS) es responsable
de hacer cumplir las leyes de inmigracion y administrar los beneficios de
inmigracion y naturalizacion, siendo creado en el aino 2003 para reemplazar en la
mayoria de sus funciones al ahora abolido Servicio de Inmigracién vy
Naturalizacion (INS: Immigration and Naturalization Service). EI DHS esta
completamente separado del Departamento de Justicia y la Oficina Ejecutiva para
la Revisiéon de Inmigracion, lo que significa que no tiene ni puede tener injerencia
en las resoluciones emitidas por los Tribunales de Inmigracién y la Junta de
Apelaciones de Inmigracion, ya que estas precisan ser imparciales. Lo cual es la
principal diferencia que existe en el plano institucional entre el sistema migratorio
estadounidense y el mexicano, ya que nuestra legislacion permite que el Instituto
Nacional de Migracion ejercite las funciones que en Estados Unidos realizan todas
las instituciones hasta el momento enunciadas. Aunque resulta oportuno decir que
no siempre fue asi. Antes de la creacién del Departamento de Seguridad Nacional
(DHS), el Servicio de Inmigracion y Naturalizacion (INS) fue responsable de hacer
cumplir las leyes de inmigracién y administrar los beneficios de inmigracion vy
naturalizacion. En aquella época el INS era un componente del Departamento de

Justicia. Por fortuna para todos los migrantes que radican en los Estados Unidos,
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el INS ha sido abolido y su funcion ha sido asumida por DHS, que esta

completamente separada del Departamento de Justicia.

En los procedimientos ante la Corte de Inmigracion o la Junta, se considera
que el DHS es parte y esta representado por su componente, el Servicio de

Inmigracion y Control de Aduanas (ICE) de los Estados Unidos.

La Oficina del Oficial Principal de Audiencias Administrativas (OCAHO) es
una entidad independiente dentro de la Oficina Ejecutiva de Revisiéon de
Inmigracion. OCAHO es responsable de las audiencias relacionadas con
sanciones a los empleadores, disposiciones antidiscriminatorias y fraude
documental en virtud de la Ley de Inmigracion y Nacionalidad. Un dato relevante
que se precisa conocer es que los jueces de derecho administrativo de OCAHO no
estan afiliados a la Oficina del Juez Principal de Inmigracién, por lo que la Junta de
Apelaciones de Inmigracion no esta facultada para revisar las decisiones de
OCAHO.

Algo interesante del sistema migratorio estadounidense, es que las
decisiones de la DHS ademas de poder ser recurridas ante la Junta de
Apelaciones, en ciertas circunstancias también son revisables por una oficina que
tienen al interior de la institucion. La Oficina de Apelaciones Administrativas
(AAO), a veces denominada Unidad Administrativa de Apelaciones (AAU), era un
componente del antiguo Servicio de Inmigracién y Naturalizacién y ahora es un
componente del Departamento de Seguridad Nacional (DHS). La AAO juzga las
apelaciones de denegaciones del DHS de ciertos tipos de solicitudes, incluidas las
peticiones de inmigrantes basadas en el empleo y la mayoria de las solicitudes de
visa de no inmigrante, todo ello en términos del C.F.R. en su titulo 8, articulos
103.2 y 103.3. La AAO no es un componente del Departamento de Justicia, por lo
que no debe confundirse con la Oficina Ejecutiva de Revisidon de Inmigracién, la
Oficina del Juez Principal de Inmigracién o la Junta de Apelaciones de

Inmigracion.
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Ahora bien, en forma por demas contra intuitiva existe una Oficina de
Litigacion de Inmigracion (OIL: The Office of Immigration Litigation) que
representa al gobierno de los Estados Unidos en litigios de juicios civiles
relacionados con la inmigracién vy litigios de apelacion en los tribunales federales.
El problema es que OIL es un componente del Departamento de Justicia, ubicado
en la Division Civil, lo cual resulta extrafio en virtud de que dicho Departamento es
quien resuelve a través de sus tribunales los conflictos en materia migratoria. OIL
no debe confundirse con EOIR, la Oficina del Juez Principal de Inmigracion o la
Junta de Apelaciones de Inmigracién, ya que legalmente es independiente, a

pesar de encontrarse ubicada en el misma dependencia de gobierno.

Por su parte, la Oficina del Juez Principal de Inmigracion (OCIJ) supervisa y
dirige las actividades de los Tribunales de Inmigracion. OCIJ opera bajo la
supervision del Director de la Oficina Ejecutiva de Revisidon de Inmigracion (EOIR).
OCIJ se encarga principalmente de desarrollar politicas operativas para los
Tribunales de Inmigracion, supervisando la implementacion de politicas, evalua el
desempefo de los Tribunales de Inmigracion y brinda supervision general a los

Jueces de Inmigracion.

De acuerdo con Keller (2017) en la actualidad hay mas de 200 jueces de

inmigracion en mas de 50 Tribunales de inmigracion en todo Estados Unidos.

Normas y estandares internacionales aplicables a la situacion de violencia y

discriminacion en contra de los migrantes.

Como consecuencia histérica de los diversos conflictos mundiales
acontecidos en el siglo XX, los cuales pusieron en peligro la misma existencia de
la humanidad, asi como de multiples actos aberrantes que desde los poderes
estatales de caracter nacional de una amplia variedad de naciones de todas las
latitudes devinieron en la aniquilacion de decenas de grupos étnicos minoritarios
con la consecuente muerte de millones de seres humanos, se gesto la necesidad
de establecer mecanismos politicos y juridicos que desde el ambito internacional

lograsen asegurar un minimo de seguridad juridica a las personas,

212



independientemente de su lugar de residencia. Consecuencia de lo anterior es que
surgid lo que se viene a denominar el derecho internacional de los derechos

humanos.

Becerra (2006) manifiesta que el Derecho Internacional de los Derechos
Humanos es “una rama del derecho internacional publico, cuyo objeto es la
promocion y proteccion de los derechos humanos”, concepto con el cual
concuerdo plenamente, puesto que permite ubicar con claridad una conexion entre
una obligacion generada de un acuerdo de voluntades entre los representantes de
diversos estados soberanos para promover y respetar la dignidad de las personas

que se encuentran al interior de sus respectivos territorios.

Fernandez de Casadevante (2011) por su parte, define al Derecho
Internacional de los Derechos Humanos como “aquel sector del ordenamiento
internacional, compuesto por normas de naturaleza convencional, consuetudinaria
e institucional que tienen por objeto la proteccion de los derechos y libertades

fundamentales del ser humano inherentes a su dignidad’”.

De los elementos del concepto propuesto por Fernandez de Casadevante,
aquel sobre el que recae los cimientos de la construccidn normativa de los
derechos humanos es el de dignidad, entendiéndose esta como un valor distintivo
de la especie humana, de donde dimanan los demas valores y derechos

fundamentales, tanto para el individuo como para la colectividad (Gonzalez, 1986).

El derecho internacional de los derechos humanos instituye obligaciones
que los Estados tienen el deber de respetar. Al convertirse en partes en los
tratados internacionales, los Estados signantes asumen las obligaciones y los
deberes, en términos del derecho internacional, de respetar, proteger y lo que es
mas importante aun garantizar que los derechos humanos de las personas que

radican y circulan en su territorio sean respetados y protegidos.

La obligacion de “respetar” significa que los Estados deben abstenerse de
ejercitar cualquier acto gubernamental que interfiera negativamente en el disfrute

de los derechos humanos, o en su limitacion, restriccion o condicionamiento por
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motivos vinculados a distinciones negativas (discriminacion) independientemente
de cual sea el origen de esta, de grupos humanos. Cualquier persona a la luz de
los derechos humanos debe ser considerada igual a otra, por lo que no se deben
generar ninguna clase de distinciones al momento de positivizar el respeto a su

dignidad humana.

La obligacion de proteger los derechos humanos exige que los Estados
impidan cualquier clase de abuso contra individuos y grupos, independientemente
de las motivaciones que existan detras de dichos abusos, lo que nos indica con
claridad que al momento de hablar de derechos humanos, no es posible tomar una
postura de caracter utilitario, toda vez que las personas jamas pueden ser
utilizadas como un medio para la realizacion de un fin, sino que es necesario
generar la conciencia de que todos los seres humanos son un fin por si mismos y
para si mismos, por lo que ningun estado puede ni debe construir sus cimientos

institucionales en el atropello de esta verdad que se considera absoluta.

Para Hernandez Melgar (2015):

las normas juridicas que regulan la migracion internacional deben
orientarse al cumplimiento de los derechos mas elementales de las
personas que se encuentren en su territorio, con independencia de si son
nacionales o extranjeras o de su condicion regular o irregular.
Finalmente, la obligacidon de realizar a los derechos implica el que los

Estados precisan adoptar medidas positivas para facilitar el disfrute de los
derechos humanos basicos, los cuales se suelen edificar en torno a cuatro
principios: el de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad, los
cuales deben regir cualquier avance en la materia, tanto en el desarrollo interno de
las naciones, como en la construccion juridica internacional de las mismas en

torno a dicha area del derecho internacional publico.

Hoy en dia, ademas de una proteccion de los derechos humanos de
caracter nacional, en el ambito internacional se han establecido dos sistemas de
proteccion: 1) el Sistema Universal de Proteccion de los Derechos Humanos, y 2)
los Sistemas Regionales de Derechos Humanos. Ambos sistemas han sido

dotados de una finalidad en comun: la garantia de estos derechos.

214



El Sistema Universal de Proteccion de los Derechos Humanos surgio a
partir de la Declaracion Universal, en 1948, en el seno de la recién creada
Organizacion de las Naciones Unidas. Cuenta con numerosos instrumentos,
organos de proteccion y mecanismos de tutela, entre los que se encuentran el
Consejo de Derechos Humanos, la Oficina del Alto Comisionado de Naciones
Unidas para los Derechos Humanos y un Sistema de nueve Tratados de Derechos
Humanos de Naciones Unidas, los cuales disponen de sus respectivos 6rganos o

comités creados para su observancia.

Por su parte, los Sistemas Regionales de Derechos Humanos que también
surgieron después de la Segunda Guerra Mundial pretender proporcionar una
proteccion mas amplia que la del sistema universal considerando para ello las
caracteristicas historicas, politicas, econdmicas, juridicas y culturales comunes de
sus respectivas regiones. A la fecha se han consolidado tres sistemas regionales:
el Europeo, el Interamericano y el Africano. El fundamento de dichos sistemas se
puede localizar en la construccion de tres tratados regionales que los fundan: el
Convenio Europeo para la Proteccién de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales; la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, y
la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos, asi como algunos
Protocolos y otros tratados complementarios, los cuales amplian tanto el catalogo
de derechos, como las facultades de sus respectivos organos para protegerlos.
Respecto a los citados 6rganos regionales, es posible enumerar tres, los cuales se
generan a partir de cada instrumento fundacional: el Tribunal Europeo de
Estrasburgo; la Comisién y la Corte Interamericanas de Derechos Humanos, y la
Comision y la Corte Africanas de Derechos Humanos y de los Pueblos
(Castaneda, 2012).

El inciso a), del articulo 2°, de la Convencion de Viena sobre Derecho de los

Tratados de 1969 (a la cual estamos obligados desde 1988), nos indica que:

sera considerado como Tratado Internacional cualquiera que sea su
materia como el —acuerdo internacional celebrado por escrito entre
Estados y regido por el derecho internacional, ya conste en un instrumento
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tunico o en dos o mas instrumentos conexos y cualquiera que sea Su
denominacion particular.

Por su parte en México, la fraccion |, del articulo 2° de la Ley sobre la
Celebracion de Tratados, nos sefiala que un tratado es:

el convenio regido por el derecho internacional publico, celebrado por

escrito entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y uno o varios

sujetos de Derecho Internacional Publico, ya sea que para su aplicacion

requiera o no la celebracion de acuerdos en materias especificas,

cualquiera que sea su denominacion, mediante el cual los Estados Unidos
Mexicanos asumen compromisos.

Mediante la ratificacion de los tratados internacionales de derechos
humanos, las autoridades de cada pais se comprometen a adecuar sus leyes
internas con la finalidad de hacerlas compatibles con las obligaciones y deberes

provenientes de dichos acuerdos de voluntad.

Una vez que un Estado ratifica un tratado internacional en materia de
derechos humanos, las instituciones internacionales generadas a partir del mismo,
pueden intervenir en la proteccion de las personas que se encuentran al interior
del territorio del Estado parte. En el supuesto de que los procedimientos judiciales
o administrativos nacionales incentiven o no sancionen apropiadamente los
abusos contra los derechos humanos de las personas, los diversos sistemas de
proteccion internacional y regional de derechos humanos han previsto
mecanismos y procedimientos en el plano regional e internacional para interponer
denuncias o comunicaciones individuales, asi como solicitar medidas cautelares
que ayuden a garantizar que las normas internacionales de derechos humanos

puedan ser efectivamente respetadas, aplicadas y acatadas en el plano local.

Con relacion al tema que motiva ésta investigacion, resulta pertinente
sefalar que un Tratado Internacional que verse sobre los derechos de los
extranjeros y migrantes en México, precisa entenderse como un acuerdo de
voluntades entre sujetos de derecho internacional con el objeto y fin de proteger
en todo momento los derechos y establecer las obligaciones de los extranjeros y
migrantes que transitan o se instalan en los paises que han admitido dicho

convenio.
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En la actualidad existen numerosos tratados de derechos humanos en
materia de proteccion de migrantes, de los cuales, los principales que han sido

signados y ratificados por México, son los siguientes:
1. Convencion Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José).

2. Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales
(PIDESC).

3. Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP).

4. Convencion Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos

los
Trabajadores Migratorios y de sus Familiares (CMW).
5. Convenciodn contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos
Degradantes (CAT).

El primero de los cuales pertenece al sistema interamericano de proteccidn

y el resto se ha suscrito en términos del sistema universal.
1. Las condiciones de vulnerabilidad de los migrantes

Marta Fineman (2008), propone utilizar el término vulnerabilidad como
categoria de analisis no solo para describir a grupos definidos, sino para examinar
en forma puntual y detallada la discriminacion de segmentos de la poblacién

respecto a las instituciones y estructuras que le rodean.

Durante el afio 2000, la Asamblea General de Naciones Unidas (UN)
aprobd la resolucion 54/166, en uno de los primeros intentos de hacer notar la
situacion de vulnerabilidad en la que se encuentran los migrantes. En dicha
resolucion, se conceptualiza como vulnerabilidad a la condicidon en la que se
encuentran los no nacionales como consecuencia de no residir en sus Estados de
origen, y verse constrefiidos a afrontar dificultades de toda indole como
consecuencia de las diferencias idiomaticas y culturales respecto a su destino

migratorio y su situacion irregular.
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Jorge Bustamante (2002), en su posicion de Relator sobre los Derechos de
los Migrantes, impulsé la utilizacién del concepto de vulnerabilidad para referir a la
situacion de los migrantes en su relacion con el Estado receptor. Bustamante
conceptualiza a la vulnerabilidad como una condicion de ausencia de poder
adscrita a individuos que incumplen los requisitos para ser nacionales, y que
genera impunidad para quien abusa de los migrantes. La vulnerabilidad no se
considera inherente a los migrantes, sino que se observa en la relacion entre un
individuo y un Estado por lo que se le entiende como relacional, lo que implica que

se trata de un constructo social factible de ser deconstruido.

Para Solanes (2014), la vulnerabilidad es un concepto util para demostrar la
deébil relacién existente entre el no nacional y el Estado receptor, pese a la
existencia del marco juridico internacional de los derechos humanos. En épocas
recientes, se han publicado trabajos que indican que la Corte Interamericana esta
desarrollando un test de vulnerabilidad (Estupifian- Silva, 2014) con potencial

aplicacion en el derecho internacional.

La proteccion de los derechos humanos de los migrantes en el sistema
Universal.

La Organizacion de las Naciones Unidas, para efecto de poder garantizar
los derechos humanos previstos en la Declaracion Universal, ha procurado
generar nuevos instrumentos juridicos de caracter universal e instituciones que los
hagan efectivos, entre los cuales se encuentra el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, el cual fue adoptado en la ciudad de Nueva York, el 16 de
diciembre de 1966 y ante el que México se adhirio el 24 de marzo de 1981.

Pese a que nuestro pais tiene tres décadas y media de pertenencia al
citado Pacto, hasta antes de las recientes reformas en materia de derechos
humanos, dicha circunstancia poco o nada habia logrado hacer para mejorar la
proteccion de los migrantes en nuestro pais, puesto que por un lado México se
habia negado como condicion de entrada a dicho pacto, a que se le aplicase el
articulo 13 del mismo, articulo que casualmente versa sobre los extranjeros en

México.
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Afortunadamente, en una ldégica expansionista de derechos y como
consecuencia necesaria de las recientes reformas en materia de derechos
humanos y migracion, el Estado mexicano, decidio retirar la reserva al articulo 13
del Pacto, el pasado 20 de marzo de 2014, lo cual ineludiblemente ofrecera una
opcion juridica internacional de gran valor a los migrantes, para la proteccion de
sus derechos. El articulo 13 del Pacto, a partir de la fecha en mencién aplica su
redaccion a México en los siguientes términos:

“ El extranjero que se halle legalmente en el territorio de un Estado

Parte en el presente Pacto sélo podra ser expulsado de él en cumplimiento

de una decision adoptada conforme a la ley; y, a menos que razones

imperiosas de seguridad nacional se opongan a ello, se permitira a tal
extranjero exponer las razones que lo asistan en contra de su expulsion, asi
como someter su caso a revision ante la autoridad competente o bien ante

la persona o personas designadas especialmente por dicha autoridad
competente, y hacerse representar con tal fin ante ellas.”

Gracias al retiro de esta reserva, el Estado mexicano, se obliga a ser
transparente respecto a los motivos que permiten la expulsion de extranjeros, lo
cual a su vez permite que estos puedan acudir a la proteccion del Comité de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas en los supuestos de violacion de

dicho articulo.

El Pacto Internacional de Derechos, Civiles y Politicos, en su aplicacion
mas reciente para el gobierno mexicano, ha propiciado un cambio sustancial en lo
relativo a la proteccion de los derechos humanos de todas las personas, al

instaurar el principio de no discriminacion entre nacionales y extranjeros.

A partir del 2014, a las personas en situacion irregular solo se les podra
restringir aquellos derechos que el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos estipula expresamente como exclusivos de personas ciudadanas o
extranjeras que se encuentren legalmente en el pais, como es el caso del derecho

a la participacién politica.

Siguiendo el estudio del sistema universal de proteccion de los derechos
humanos, conviene analizar los instrumentos especializado en la proteccion de los

derechos de los migrantes, el cual tiene por titulo “Convencion Internacional sobre
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la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus

Familiares.

La Convencién en comento, fue adoptada en la ciudad de Nueva York, el 18
de diciembre de 1990, ratificandola México con algunas reservas nueve anos mas
tarde, el 8 de marzo de 1999.

Tal como acontecié respecto al Pacto Internacional, en forma reciente el
gobierno mexicano decidié retirar reservas a la Convencién, de tal forma que el
pasado lunes 24 de marzo de 2014, fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion, un gran avance en materia de derechos humanos de migrantes, ya
que fue eliminada la reserva de la Convencion relativa al parrafo IV del articulo 22,
que a la letra nos indica que:

“Salvo cuando una autoridad judicial dicte una decision definitiva, los
interesados tendran derecho a exponer las razones que les asistan para
oponerse a su expulsién, asi como a someter su caso a revision ante la
autoridad competente, a menos que razones imperiosas de seguridad
nacional se opongan a ello. Hasta tanto se haga dicha revision, tendran

derecho a solicitar que se suspenda la ejecucion de la decision de
expulsiéon.”

Respecto a la convencidon analizada, resulta pertinente indicar que aunque
sea el unico tratado de la ONU que versa sobre migrantes trabajadores, no se
debe dejar de lado al principio de indivisibilidad de los derechos humanos, puesto
que el mismo nos indica que todos los derechos y libertades humanas no pueden
ser divididos, fragmentados o jerarquizados, por lo que todos y cada uno de los
instrumentos existentes en materia de derechos humanos aun cuando estén
especializados en temas distintos al migratorio, son necesarios para garantizar la
dignidad y proteccidon de las personas migrantes. Debido a esta razén deben de
ser relacionados entre si todos los tratados en los que se protejan derechos
humanos, pues de cumplirse en forma arménica, pueden ampliar el espectro de
proteccion de la mejor forma posible, siempre en beneficio de la persona (Alexy,
2000).

Un elemento sobresaliente que debe llamar nuestra atencion respecto a la

Convencion citada, es el hecho de que tiene un alcance mas amplio que la mera
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proteccion al trabajador migrante, ya que también se preocupa por sus familias, lo
cual repercute positivamente en la construccién normativa de tal instrumento de
proteccion, puesto que en un animo expansionista y acorde al principio de
progresividad, los migrantes ahora, no solamente disponen de proteccion juridica
internacional, sino que sus familiares también se han convertido en sujetos de
derecho y por tanto, pueden acceder a los instrumentos de garantia que prevé el

sistema internacional de proteccion de derechos humanos que organiza la ONU.

La Convencion Internacional de sobre la proteccion de los derechos de
todos los trabajadores migratorios y de sus familiares, fue redactada con la
finalidad de proteger la totalidad los derechos humanos de los trabajadores
migrantes, haciendo énfasis en aquellos que disponen una condicién regular al
momento de emigrar, ya que pese a que no deja en el abandono a los inmigrantes
indocumentados, considera que la ampliacién de la proteccién juridica a quienes
se encuentran regulares y cumplen cabalmente con los ordenamientos en materia
de migracion de los Estados parte, puede constituirse en un incentivo apropiado
para que bajo condiciones justas y racionales, las personas puedan y quieran
acceder a migrar en forma regular. De ahi que es posible leer en el preambulo lo
siguiente:

“Teniendo presente que los problemas humanos que plantea la

migracion son aun mas graves en el caso de la migracion irregular, y

convencidos por tanto de que se debe alentar la adopcion de medidas

adecuadas a fin de evitar y eliminar los movimientos y el transito

clandestinos de los trabajadores migratorios, asegurandoles a la vez la
proteccion de sus derechos humanos fundamentales (...)

Considerando también que la practica de emplear a trabajadores
migratorios que se hallen en situacion irreqular sera desalentada si se
reconocen mas ampliamente los derechos humanos fundamentales de
todos los trabajadores migratorios y, ademas, que la concesion de
determinados derechos adicionales a los trabajadores migratorios y a sus
familiares que se hallen en situacion regqular alentara a todos los
trabajadores migratorios a respetar y cumplir las leyes y procedimientos
establecidos por los Estados interesados”

La Convencidén obliga a los estados parte a respetarla durante la totalidad

del proceso migratorio, mismo que considera incluye la preparacion para la
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migracion, la partida, el transito y todo periodo de estancia y ejercicio de una
actividad remunerada en el Estado receptor, asi como el regreso al Estado de

origen o al Estado de residencia habitual, en términos del articulo 1.2.

Finalmente, resulta oportuno indicar que la Convencion en comento protege
tanto a trabajadores regulares como indocumentados, toda vez que al momento
de determinar en su articulo tercero qué personas no son susceptibles de su
proteccion, en ninguna de las fracciones prevé que los trabajadores ingresados

irregularmente a un territorio queden excluidos por dicha circunstancia.

La proteccion de los derechos humanos de los migrantes en el

sistema interamericano.

La Convencion Americana sobre Derechos Humanos, no fue disefiada
originariamente como un instrumento que establezca cuya finalidad sea la
proteccion de los migrantes. Sin embargo, en la practica no se limita unicamente a
proteger a los nacionales de los Estados parte, sino que en un afan expansivo,
extiende su campo protector a cualquier persona que se encuentre fisicamente en
los territorios de los estados parte, independientemente de la regularidad o

irregularidad de su estancia.

Cuando se desea hablar sobre la participacion de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, dentro del tema migratorio, resulta conveniente
puntualizar que en el apartado del reconocimiento de la competencia contenciosa
del Organo Jurisdiccional del Sistema Interamericano, los Estados Unidos
Mexicanos, han reconocido como obligatoria de pleno derecho, la competencia
contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en lo que respecta
a los casos relativos a la interpretacién o aplicacion de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, todo ello conforme al numeral 62.1 de la misma, lo que

permite que los extranjeros en nuestro pais potencialmente puedan acceder a
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mecanismos de proteccion legal que en otras regiones del mundo les serian

terminantemente vedados.

Sin embargo, a peticion expresa del gobierno mexicano, la Corte
Interamericana no puede realizar ninguna interpretacion relativa a actos derivados
de la aplicacion del articulo 33 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Dicho de otra manera, la Corte no esta facultada para estudiar a fondo
lo relativo a la expulsion de los migrantes y/o extranjeros del territorio mexicano,
porque una reserva que el gobierno mexicano impuso en dicha materia como

condicion para la ratificacion de la Convencion, se lo impide.

De lo que si esta facultada para conocer la Corte en el caso mexicano, es
de las violaciones de derechos humanos ocasionadas con motivo de
procedimientos de expulsion deficientes o ilegales, asi como de la insuficiente
proteccion de los derechos consagrados en la misma Convencion respecto a los
migrantes. Aunado a lo anterior, también es competencia de Corte Interamericana
analizar lo relativo al tema de las opiniones consultivas en materia de los derechos

humanos de los migrantes (Garcia, 2015).

Resulta pertinente indicar que algunos elementos normativos presentes en
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, versan sobre el transito y la
movilidad internacional. Primeramente el Derecho de circulacién y de residencia,
establecido en el articulo 22 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos,
establece que toda persona tiene derecho a circular libremente por el territorio de
un Estado, siempre y cuando haya ingresado de manera legal al pais, también
tiene el derecho a residir en dicho territorio, acatando las disposiciones aplicables

del lugar donde se encuentra internado.

Por otro lado, dicho numeral también refiere que toda persona, en este caso
las personas extranjeras, tienen el derecho a salir libremente del pais en que se
encuentren, siendo este diferente al de origen. De igual manera, el instrumento
juridico en mencion, indica que los nacionales tienen derecho a salir sin ningun
impedimento de su pais mientras no exista un manifiesto judicial que restringa su

derecho de migrar.
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El multicitado articulo también instituye que si algun extranjero se
encontrara en alguno de los Estados parte de la Convencion, el Estado Parte
podra expulsarlo en cumplimiento de una decisién previamente adoptada por su
legislacidon aplicable. Sin embargo, también se indica que en ninguin momento un
extranjero ha de ser expulsado o devuelto a otro pais, sea 0 no de origen, donde
su derecho a la vida o a la libertad personal pudiese ser puesto en riesgo de
violacion por su raza, nacionalidad, religion, condicion social u opiniones politicas,
lo cual materialmente se constituye en una limitacion de las facultades
administrativas en materia migratoria de los estados, a favor de la proteccion de

los derechos humanos de los migrantes.

Otro de los puntos abordados por el articulo analizado, atiende a la
proteccion de los refugiados y de los asilados, ya que reconoce los derechos a los
mismos, mediante el mecanismo de cartas a solicitud de quienes se encuentran
en persecucion por delitos politicos o conexos con los politicos, conforme a la

legislacion de cada Estado o los convenios internacionales.

Para finalizar, la convencion en el multicitado numeral indica que esta
terminantemente prohibida la expulsion colectiva de extranjeros, es decir, que
resulta inconvencional (ademas de discriminatorio) sefalar un grupo especifico de
extranjeros para obligarles a abandonar el pais. El primer pensamiento que puede
llegar a la mente de quienes pudiesen escuchar esto, es que Estados Unidos tiene
una politica migratoria que contraviene dicha obligacidn convencional, sin
embargo, lo cierto es que aquel pais, si bien es parte de la OEA porque ratifico la
Declaracion Americana de Derechos y Deberes del Hombre, no es parte de la
Convencién Americana y por tanto no puede ser un sujeto obligado en los

términos de dicho instrumento, aunque si del primero.

Aunque estrictamente hablando, una declaracion no es un tratado
juridicamente vinculante, la jurisprudencia tanto de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos como de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos
la considera una fuente de obligaciones internacionales vinculantes para los

Estados miembros de la OEA. Si bien en gran parte se sustituyé en la practica
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actual del sistema interamericano de derechos humanos por las disposiciones mas
elaboradas de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (en vigor
desde el 18 de julio de 1978), los términos de la Declaracion todavia se aplican
con respecto a aquellos estados que no han ratificado la Convencion, como Cuba,

Estados Unidos y Canada.

Otro de los articulos que vale la pena estudiar por su relacion con la
proteccion de los derechos humanos de los migrantes, el articulo 7° de la referida
Convencion Americana, el cual aborda el tema del derecho a la libertad personal.

Dicho numeral establece que:

“1. Toda persona tiene derecho a la libertad y a la seguridad personales.

2. Nadie puede ser privado de su libertad fisica, salvo por las causas
y en las condiciones fijadas de antemano por las Constituciones Politicas de
los Estados Partes o por las leyes dictadas conforme a ellas.

3. Nadie puede ser sometido a detencion o encarcelamiento arbitrarios.

4. Toda persona detenida o retenida debe ser informada de las
razones de su detencion y notificada, sin demora, del cargo o cargos
formulados contra ella.

5. Toda persona detenida o retenida debe ser llevada, sin demora,
ante un juez u otro funcionario autorizado por la ley para ejercer funciones
Judiciales y tendra derecho a ser juzgada dentro de un plazo razonable o a
ser puesta en libertad, sin perjuicio de que continue el proceso. Su libertad
podra estar condicionada a garantias que aseguren su comparecencia en el
Juicio.

6. Toda persona privada de libertad tiene derecho a recurrir ante un
Jjuez o tribunal competente, a fin de que éste decida, sin demora, sobre la
legalidad de su arresto o detencion y ordene su libertad si el arresto o la
detencion fueran ilegales. En los Estados Partes cuyas leyes prevén que
toda persona que se viera amenazada de ser privada de su libertad tiene
derecho a recurrir a un juez o tribunal competente a fin de que éste decida
sobre la legalidad de tal amenaza, dicho recurso no puede ser restringido ni
abolido. Los recursos podran interponerse por si o por otra persona.

Respecto al punto numero dos del articulo séptimo, conviene sehalar que si
bien es cierto que en el segundo parrafo del articulo 33 de la Constitucion

mexicana se nos indica que:
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El Ejecutivo de la Union, previa audiencia, podra expulsar del
territorio nacional a personas extranjeras con fundamento en la ley, la cual
regulara el procedimiento administrativo, asi como el lugar y tiempo que
dure la detencion.

También lo es que el parrafo cuarto del numeral 21 de la Carta Magna se
establece que:

Compete a la autoridad administrativa la aplicacion de sanciones por
las infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia, las que
unicamente consistiran en multa, arresto hasta por treinta y seis horas o en
trabajo a favor de la comunidad; pero si el infractor no pagare la multa que

se le hubiese impuesto, se permutara esta por el arresto correspondiente,
que no excedera en ningun caso de treinta y seis horas.

A simple vista no se observa contradiccion alguna entre los diversos
extractos hasta ahora sefialados, sin embargo el problema deviene del hecho de
que la redaccién de la ley reglamentaria del articulo 33 (Ley de migracion) se
desprende el que de acuerdo con el articulo 43 de dicha ley secundaria:

“las autoridades migratorias podran negar la expedicién de la visa, la

internacion regular a territorio nacional o su permanencia a los extranjeros
que se ubiquen en alguno de los siguientes supuestos:

...Il. Cuando no cumplan con los requisitos establecidos en esta Ley,
su Reglamento y otras disposiciones juridicas aplicables”

Redaccion que debido a que introduce la opcién de que por violaciones a
reglamentos se pueda negar la permanencia en el pais a extranjeros, resulta
contradictoria con el punto 2 del numeral 7 de la Convencion, ya que esta limita su
actuar al contenido de leyes, no de reglamentos, los cuales no proceden de un
procedimiento legislativo que les de origen como parte de la actividad legislativa
de un dérgano de dicha naturaleza, sino que se generan a partir de las decisiones
unilaterales y que sin consulta al miembro de ningun otro poder crean los titulares

del ejecutivo, en este caso el poder ejecutivo federal.

El trasladar facultades constitucionales a leyes que posteriormente haran lo
propio a reglamentos, contraviene el principio de division de poderes y en la
practica produce un problema muy grave de falta de certeza juridica al crear la
ilusidn de que el poder ejecutivo pueda ser capaz de cambiar a modo el texto

constitucional sin precisar consultar a ningun otro poder para tal efecto.

226



El articulo 7 de la Convencién refiere en el numeral 3° que “nhadie puede ser
sometido a una detencion arbitraria” y el numeral 5° “tendra derecho a ser juzgada
dentro de un plazo razonable o a ser puesta en libertad”, a lo cual la Ley de
Migracion procura utilizar otros términos legales para evitar dicha palabra
(detencién) sin embargo, el articulo 33 constitucional si se refiere en con dicho

término a la privacion de la libertad del extranjero.
La ley de migracion establece en su articulo 111:

El Instituto resolvera la situacion regular de los extranjeros
presentados en un plazo no mayor de 15 dias habiles, contados a partir de
su presentacion.

El problema de dicho articulo legal es que si se relaciona con los supuestos
de la aplicacion de la ley respecto a la fraccion Il del articulo 43 en que la
expulsion provenga de una falta administrativa (una violacién a un reglamento),
deviene no solamente en ser inconvencional, sino que también vulnera la
constituciéon en lo referente al ya citado parrafo cuarto del articulo 21, ya que
cualquier detencidn administrativa por un plazo mayor a 36 horas es
inconstitucional y la ley de migracion faculta a las estaciones migratorias para
privar de la libertad hasta por 15 dias habiles a los migrantes, lo cual se convierte

con ello en una detencidn inconvencional e inconstitucional y por tanto, arbitraria.

La Convencion Americana en el punto cuatro del articulo siete nos indica
que ‘toda persona detenida o retenida debe ser informada de las razones de su
detencion y notificada, sin demora, del cargo o cargos formulados contra ella”, sin
embargo, diversos autores y medios informativos evidencian de que en la practica,
cientos de migrantes son detenidos en retenes organizados por autoridades
migratorias con auxilio de otras autoridades sin que exista un protocolo de
detencion o aseguramiento que apliquen los agentes migratorios o las autoridades

auxiliares en el ejercicio de dichas actividades.
De acuerdo con Garcia Martin (2015):
Existen testimonios de casos de personas migrantes donde

manifiestan que fueron detenidos golpeados o correteados por las quienes
los detuvieron. Comentan que ellos entienden que son detenidos por ser

227



ilegales, pero afirman que las autoridades no aclaran que fueron detenidos
por ser irregulares a ley migratoria mexicana, sino porque para los agentes
migratorios son considerados como delincuentes. En las notas periodisticas
o informes de organizaciones de derechos humanos han quedado firmes
este tipo de testimonios.

Siguiendo el orden de ideas hasta ahora desarrollado, nos encontramos con
que las violaciones a la Convencién Americana por parte del gobierno mexicano
respecto al trato que se le da a los inmigrantes no concluye en la detencion, sino
que se expande hacia la violacion del debido proceso y al principio de division de
poderes ya que la convencion nos indica que:

Toda persona detenida o retenida debe ser llevada, sin demora, ante
un juez u ofro funcionario autorizado por la ley para ejercer funciones

Judiciales y tendra derecho a ser juzgada dentro de un plazo razonable o a
ser puesta en libertad, sin perjuicio de que continte el proceso.

Lo cual no acontece en el sistema juridico mexicano, ya que el Instituto
Nacional de Migracion acapara la funcion administrativa y jurisdiccional al mismo

tiempo, convirtiéendose en la practica en juez y parte del mismo asunto.

Por otra parte, existe una postura institucional a criminalizar los actos de
defensa de los migrantes, toda vez que la ley de Migracion en el articulo 111
permite un alojamiento indefinido en las estaciones migratorias en el supuesto de
que el migrante haya interpuesto un recurso administrativo o judicial en que se
reclamen cuestiones inherentes a su situacion migratoria o en su caso haya
interpuesto un amparo y exista una prohibicion expresa de la autoridad
competente para que el extranjero pueda ser trasladado o para que pueda
abandonar el pais. Lo anterior en la practica equivale a castigar al migrante por su
pretensidn de ejercitar los derechos que le asisten en materia migratoria y de
proteccion de su dignidad humana, sin que dicha accion por parte de las
autoridades administrativas tenga justificacion alguna ni en el ambito
constitucional, legal o convencional, ya que no se da explicacién o se refiere a
limitantes en el ejercicio de dichas atribuciones por parte del Instituto Nacional de

Migracion.
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Lamentablemente, la vulneracion de los derechos de los migrantes en
México durante su estancia en estaciones migratorias no concluye con la falta de
objetividad de las autoridades administrativas sino que se extiende hacia el ambito
de la falta de medios ordinarios con los cuales recurrir sus actos. De tal forma, que
cualquier persona que se encuentre ante la amenaza de poder ser privada de su
libertad, tienen derecho a recurrir a un juez o tribunal competente a fin de que éste
decida sobre la legalidad de tal amenaza de detencidn, sin que dicho recurso
pueda ser restringido o prohibido. En el caso mexicano no existe una autoridad
ante la cual recurrir los actos del Instituto Nacional de Migracion, ya que el propio
procedimiento restringe dicha posibilidad, vulnerando con ello los derechos
humanos de proteccidén judicial, acceso a la justicia y derecho a un recurso

efectivo.

Todos los migrantes, precisan disponer de medios efectivos que les
garanticen el poder acudir ante las instancias administrativas o judiciales para
hacer frente a las injusticias que se susciten, de una manera pronta y expedita.
Este derecho esta reconocido en el articulo 25 de la Convencion Americana,

definido como la Proteccion Judicial.

El primer apartado del numeral en mencion, estipula que toda persona
dispone del derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro recurso
efectivo ante los jueces o tribunales competentes, que le proteja en contra de los
actos que trasgredan sus derechos fundamentales reconocidos por la Constitucién
del Estado Parte, por su propia ley o la Convencion, aun cuando dicha violacién
sea cometida por personas que actuen en ejercicio de sus funciones oficiales, es
decir, sean agentes del servicio o que sirvan al Estado, como policias, jefes del

servicio migratorio, entre otros.

Para poder hacer efectivo el acceso a la justicia que tienen los migrantes y
extranjeros, se precisa que haya un debido proceso legal y administrativo. La
Corte Interamericana ya establecié dicho razonamiento en la Opinion Consultiva
16/99 al momento de manifestar que debe prevalecer el derecho a la informacion

sobre la asistencia consular en el marco de las garantias del debido proceso, ya
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que este requiere que un justiciable pueda hacer valer sus derechos y defender
sus intereses en forma efectiva y en condiciones de igualdad procesal respecto a
otros. En relacion a esto, resulta pertinente recordar que el proceso es un medio
para garantizar en la medida posible, una solucién justa a una controversia, sin
embargo, las personas extranjeras tienen una alta propension a la vulnerabilidad
en razdn a sus condiciones especificas y a la falta de lazos y redes sociales de
respaldo de los que si disponen los nacionales, por tanto ocupan una proteccion
judicial-administrativa distinta a la que comunmente se maneja con quienes son
mexicanos, pues en la mayoria de los caos carecen del conocimiento necesario

para cumplir y beneficiarse de las leyes mexicanas.

Entre las obligaciones de los Estados Partes respecto a la Convencion
Americana de Derechos Humanos, podemos encontrar la de garantizar que la
autoridad competente previamente establecida por el sistema juridico del Estado
Parte (México) decida sobre los derechos de toda persona que interponga tal
recurso; desarrolle en el ambito legal las posibilidades de dicho recurso y
finalmente garantice el cumplimiento, por las autoridades competentes para ello de

toda decision en que se haya estimado procedente el multicitado recurso.

Respecto al punto anterior, la Corte Interamericana estableci6 que la
aplicacion de las garantias judiciales no debe limitarse a los recursos en sentido
estricto, sino al conjunto de requisitos que precisan observarse en las instancias
procesales con el fin de que las personas dispongan de las condiciones minimas
necesarias para poder defender adecuadamente sus derechos ante cualquier tipo

de acto indebido por parte del Estado que pueda afectarles.

La atencion que precisan los extranjeros alojados en nuestro pais no solo
debe ser en la aplicacién de justicia, sino también en cualquier otro tipo de
procedimientos que sean necesarios para subsistir en  México,
independientemente de que pudiesen encontrarse en forma irregular dentro de

nuestro territorio.

Resulta conveniente recordar que la Corte Interamericana, ademas de la

competencia contenciosa que le otorga la Convencién, dispone de igual manera,
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de la facultad de responder a consultas dentro del marco del numeral 64 del Pacto
de San José, el cual nos indica que:

1. Los Estados miembros de la Organizacion podran consultar a la

Corte acerca de la interpretacion de esta Convencion o de otros tratados

concernientes a la proteccion de los derechos humanos en los Estados

americanos. Asimismo, podran consultarla, en lo que les compete, los

organos enumerados en el capitulo X de la Carta de la Organizacion de los
Estados Americanos, reformada por el Protocolo de Buenos Aires.

2. La Corte, a solicitud de un Estado miembro de la Organizacion,
podra darle opiniones acerca de la compatibilidad entre cualquiera de sus
leyes internas y los mencionados instrumentos internacionales.

Respecto a lo anterior, México no ha sido la excepcion al momento de
formular consultas a la Corte Interamericana, puesto que existen numerosas
solicitudes de opiniones consultivas formuladas por nuestro pais ante dicho
organo jurisdiccional, de las cuales dos resultan relevantes para el tema que nos
ocupa en la presente investigacion, ya que representan un precedente en la

defensa de los migrantes que transitan por el territorio mexicano.

La primera de ellas, corresponde a la Opinion Consultiva 16/99 respecto al
derecho a la informacion sobre la asistencia consular en el marco de las garantias
del debido proceso legal, misma que fue solicitada por los Estados Unidos
Mexicanos el dia 1 de octubre de 1999. La segunda Opiniéon Consultiva quedo
registrada con el numero 18/03 siendo solicitada el 17 de septiembre de 2003,
misma que versa sobre la Condicion juridica y derechos de las personas
migrantes indocumentadas, para lo cual el gobierno mexicano buscaba que se le
instruyera sobre como tratar a los trabajadores migrantes irregulares en México,
mediante la consulta de la condicién juridica y derechos de las personas migrantes

indocumentadas.

La Opinidon Consultiva 16, versa sobre la importancia del derecho a la
asistencia consular, independientemente de la situacion migratoria que guarde la
persona, con excepcion de la asistencia consular en el caso de las personas
refugiadas, apatridas, siendo la misma asistencia consular aplicable a las

personas que se encuentran en proteccion internacional. En lo general, la opinion
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propone mejoras en materia de comunicacion con la representacion consular,
contribuyendo con ello a que la persona extranjera disponga de una mejor
defensa, permitiendo de esta manera el que las actuaciones procesales realizadas

sean acordes con la ley y respeten en todo momento la dignidad de las personas.

Una de las aportaciones que se realizd en la redaccion del Opinidon
Consultiva 19/99 fue el analisis de la consulta de la asistencia consular derivada
del voto concurrente del juez A. A. Cancado Trindade. El juez indicé que —Ia
accion de proteccidén, en el ambito del derecho internacional de los derechos
humanos, no pretende regir las relaciones entre iguales, sino proteger los
ostensiblemente mas débiles y vulnerables. Puesto que en la actualidad, vivimos
en un mundo globalizado en que las fronteras se abren a los capitales, inversiones

y servicios pero no necesariamente a los seres humanos.

Los extranjeros que son detenidos, poseen una condicion de severa
vulnerabilidad, por negarseles en muchas veces el acceso a su derecho a la
informacion sobre la asistencia consular. Al respecto, la Corte ha manifestado que
tratandose de detenidos de nacionalidad extranjera, las garantias judiciales
deben aplicarse e interpretarse en armonia con la Convencion de Viena sobre
Relaciones Consulares, pues de lo contrario, se privaria a dichos detenidos de un

“medio idoneo” para hacerlas efectivas.

Por su parte, la Opinion Consultiva numero 18 de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, acerca de la condicion juridica y derechos de las personas
migrantes indocumentadas, indica que el principio fundamental de igualdad y no
discriminacion, revestido de caracter imperativo, acarrea obligaciones erga omnes
de proteccion que vincula a todos los Estados y genera efectos con respecto a los

terceros, inclusive si estos son particulares.

Tras analizar la solicitud mexicana, la Corte concluyé que los Estados
tienen la obligacion general de respetar y garantizar los derechos humanos
laborales de las y los trabajadores, incluidas las personas migrantes
indocumentadas. Ademas, aclaré que la calidad migratoria de una persona no

puede constituir una justificacién para privarla del goce y ejercicio de sus derechos
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humanos, entre ellos los de caracter laboral y que —los Estados no pueden
subordinar o condicionar la observancia del principio de la igualdad ante laley y la
no discriminacion a la consecucion de los objetivos de sus politicas publicas,

cualesquiera que sean éstas, incluidas las de caracter migratorio.

Independientemente de los dos analisis que ha hecho Ila Corte
Interamericana, también la Comision Interamericana de Derechos humanos ha
establecido precedentes relevantes respecto al estudio de los derechos humanos
de los migrantes, como el que se dio en el caso Loren Laroye Riebe Star, Jorge
Baron Guttlein y Rodolfo Izal Elorz contra México (CIDH, 1999), al atraer la
peticion, la Comisién resolvid que dichas personas fueron privadas arbitrariamente
de su derecho a la libertad y que fueron expulsadas de Meéxico, sin haberse
cumplido apropiadamente el principio de garantia de audiencia, violando con ello
el derecho de circulacion; de igual forma la comision dictamin6é que el arresto y
expulsion a la que fueron sometidos los justiciables, se llevo a cabo ignorando la

proteccion a su integridad fisica.

Nuestro pais, derivado de su condicion geografica y como consecuencia del
impresionante progreso econdémico de nuestro vecino del norte, esta expuesto a la
entrada y salida de personas que pretenden conquistar el famoso suefio
americano. En este contexto, la proteccién a los derechos humanos, se convierte
en un asunto que no solamente puede o debe competir a nuestro gobierno frente a
las personas, sino que precisa el reconocimiento de la dignidad de estas mismas
personas por parte de los organismos internacionales, los cuales deben garantizar
la proteccion, cuidado, vigilancia de las violaciones de derechos humanos no solo
de los migrantes en transito al interior en nuestro pais, sino también de aquellos
migrantes mexicanos que se encuentran fuera del suelo mexicano, buscando
mejores oportunidades de vida, por lo que se precisa por una cuestion de mera
coherencia, el que los gobiernos nacionales como el nuestro, provean de las
condiciones adecuadas para poder respetar y garantizar el principio de

congruencia y solidaridad nacional, que debe regir en toda politica migratoria y
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que nuestro legislador federal ha tenido a bien plasmar en el articulo segundo de

nuestra Ley de Migracion.

Como parte complementaria a la Convencion Americana de Derechos
Humanos se encuentra el Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales o

también conocido como el Protocolo de San Salvador (en adelante Protocolo).

El Protocolo es producto del decimoctavo periodo ordinario de sesiones,
celebrado en 1988, en la Asamblea General de la Organizacién de Estados
Americanos. El preambulo de éste ordenamiento juridico internacional instaura
que debe ser analizado a la luz de los derechos de los no nacionales en relacion a
sus derechos econdmicos, sociales, culturales, civiles y politicos en el entendido
de ser un todo indisoluble. Este instrumento internacional estipula que solo puede
realizarse el ideal del ser humano libre, exento del temor y de la miseria, si se
crean las condiciones que permitan a cada persona gozar de sus derechos

economicos, sociales y culturales, tanto como de sus derechos civiles y politicos.

Los derechos que reconoce el instrumento internacional mencionado en
adicion a la Convencion Americana de Derechos Humanos, también son parte de
quienes se encuentren en algun pais integrante de la Convencién. De tal forma,
que los derechos economicos, sociales, culturales, civiles y politicos reconocidos,
no son pueden ser considerados derechos unicos de los nacionales, sino que
protegen a toda persona por el simple hecho de ser un ser humano. Asi lo
establece el articulo 3°, del Protocolo Adicional, el cual a nos indica lo siguiente:

Los Estados partes en el presente Protocolo se comprometen a
garantizar el ejercicio de los derechos que en él se enuncian, sin
discriminacion alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion,

opiniones politicas o de cualquier otra indole, origen nacional o social,
posicion econdmica, nacimiento o cualquier otra condicién social.

Como puede apreciarse, los derechos reconocidos en el Protocolo y la
Convencion Americana, precisan garantizarse para todos, ya que para el mismo,
no interesa el origen nacional ni la condicion social de los individuos a proteger

bajo su manto.
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El Protocolo de San Salvador, es un instrumento relevante encaminado
hacia la proteccion de derechos humanos en materia econdmica, social y cultural.
Para los migrantes y extranjeros, este documento proporciona en forma
complementaria mecanismos de proteccion juridica, pues contiene un cumulo de
derechos tales como el del trabajo, ya que regulan la forma en que deben
presentarse las condiciones laborales y de seguridad social para todas las

personas que se encuentren fisicamente en un Estado parte.

Para el protocolo adicional, los migrantes y extranjeros, tienen derecho a
disfrutar de su vida en los términos que mejor les plazca como lo haria cualquier
nacional, es por eso que se no se hace distincion sobre qué derechos pueden
hacer valer un grupo humano y cuales otro, sino que se deja en claro el que la

totalidad de los derechos han de proteger a todas las personas.

La responsabilidad internacional de los Estados en materia de derechos
humanos.

De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, la responsabilidad internacional del Estado tiene su origen en actos u
omisiones de cualquier poder u 6rgano que lo integre y que vulnere la Convencién
Americana, independientemente de su jerarquia o ambito de competencia (Corte
IDH, 2009). Toda accion u omisidbn que violente los derechos humanos
reconocidos en la Convencién Americana y que pueda ser atribuida, segun las
reglas del derecho internacional, a cualquier autoridad publica, constituye un
hecho imputable al Estado que compromete su responsabilidad internacional en
los términos previstos por la Convencion Americana de Derechos Humanos y el

derecho internacional general.

En diversos momentos, la Comision Interamericana de Derechos Humanos
ha sido enfatica en reiterar que la Convencion Americana es aplicable en todo el
territorio de los Estados Unidos Mexicanos (CIDH, 2013), pues de la lectura de la
Convencion de Viena sobre el Derechos de los Tratados se tiene que “un tratado
sera obligatorio para cada una de las partes por lo que respecta a la totalidad de

su territorio, salvo que una intencién diferente se desprenda de él o conste de otro
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modo”. De tal forma que las disposiciones de la Convencion rigen en todas las
entidades federativas mexicanas en calidad de “ley suprema de toda la Unién”, al
tenor del Art. 133 de la Constituciéon de México, toda vez que México ratificod la
Convencion Americana sin enmiendas o interpretaciones aplicables a este
materia, lo que le hace exigible lo previsto por el articulo 28 en referencia a la ya
citada clausula federal (CIDH, 1990).

Conforme a las practicas actuales del derecho internacional publico, el
principio de la responsabilidad internacional del Estado en materia de derechos
humanos exige que el Estado responda por los actos y omisiones que sus agentes
hayan realizado bajo la proteccién o con motivo de su caracter oficial, aun si
actuan fuera de los limites de su competencia (Corte IDH, 2005). La
responsabilidad internacional del Estado tiene por fundamento, los actos u
omisiones de cualquier poder u o6rgano de éste, con independencia de su
jerarquia, que vulneren la Convencion Americana, y se crea en forma inmediata
con el ilicito internacional que se le atribuye al Estado. En los supuestos
controvertidos en el derecho internacional de los derechos humanos, para
determinar que se ha producido una violacion de los derechos consagrados en la
Convencidn no se precisa establecer, como ocurre en el derecho penal interno, la
culpabilidad de sus autores o su intencionalidad y tampoco se requiere identificar
individualmente a los agentes a los cuales se atribuyen los hechos violatorios.
Basta con que exista una obligacion del Estado que haya sido incumplida por este
(CIDH, 2009).

Al pronunciarse sobre el contexto actual de México, en el cual buena parte
de los actos de violencia y discriminacion en contra de los migrantes son
cometidos por terceros o particulares, tales como grupos del crimen organizado o
delincuentes comunes, la Comision ha puntualizado que la responsabilidad
internacional del Estado también puede producirse atribuyéndole a este actos
violatorios de derechos humanos cometidos por terceros o particulares, en el
contexto de las obligaciones del Estado de garantizar el respeto de esos derechos
entre particulares (CIDH, 2013).
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Por su parte, la Corte Interamericana se ha pronunciado sobre la
responsabilidad internacional de Estado por actos cometidos por particulares o
actores no estatales, sefialando que dicha responsabilidad internacional se puede
generar por actos de particulares en principio no atribuibles al Estado, ya que las
obligaciones erga omnes de respetar y hacer respetar las normas de proteccion, a
cargo de los Estados Partes en la Convencion, generan efectos que van mas alla
de la relacidén entre sus agentes y las personas sometidas a su jurisdiccion, pues
se exteriorizan también en la obligacién positiva del Estado de garantizar la
aplicacion de medidas necesarias que aseguren la efectiva proteccion de los
derechos humanos en las relaciones inter-individuales. En este orden de ideas, la
atribucion de responsabilidad al Estado por actos de particulares se da en los
casos en que el Estado incumple, por accion u omision de sus agentes cuando se
encuentren en posicidon de garantes, las obligaciones erga omnes que se
desprenden de los articulos 1.1 y 2 de la Convencién Americana de Derechos
Humanos (Corte IDH, 2005).

La Corte Interamericana en su Opinion Consultiva sobre la Condicién
Juridica y Derechos de los Migrantes Indocumentados, se ha pronunciado
expresamente sobre las situaciones en las que la vulneracion a los derechos
humanos de los migrantes ha sido generada como consecuencia de la accion de

particulares, al sefalar que

[...] se debe tener en cuenta que existe una obligacién de respeto de
los derechos humanos entre particulares. Esto es, de la obligacion positiva
de asegurar la efectividad de los derechos humanos protegidos, que existe
en cabeza de los Estados, se derivan efectos en relacion con terceros (erga
omnes). Dicha obligacion ha sido desarrollada por la doctrina juridica v,
particularmente, por la teoria del Drittwirkung, segun la cual los derechos
fundamentales deben ser respetados tanto por los poderes publicos como
por los particulares en relacion con otros particulares (Corte IDH, 2003).

Resultados de la aplicacion del instrumento metodolégico.

Se efectud el cuestionario a cien exmigrantes en virtud de que tal numero
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resultd apropiado para facilitar tanto la contabilidad porcentual como para
gestionar la informacién que tales personas tuvieron a bien participar, sin perder
con ello amplitud. Se realizaron sélo 18 reactivos puesto que no se quiso abusar
del tiempo que los exmigrantes disponian, ademas de que tal numero de
reactivos no generé incomodidad a tales personas puesto que la primera
pregunta que efectuaban antes de que les aplicara el instrumento era si éste les
iba a quitar mucho tiempo y al mostrarle que se trataba de una soéla hoja, se
mostraron mas dispuestos a cooperar. No obstante lo anterior, resulta pertinente
enunciar que durante el desarrollo de las preguntas, los exmigrantes se sintieron
comodos para narrar parte de su experiencia migratoria, asi como algunas
anécdotas vinculadas con sus vidas en el extranjero asi como los procesos de
expulsion a los que fueron sometidos, informacion que ha resultado de sumo
interés para la presente investigacion, puesto que ha permitido proporcionar un
rostro humano a muchos de los datos con los que ya se contaba gracias a la
informacion proporcionada por las estadisticas y el material bibliografico
consultado.

Los reactivos 1, 11 y 12 se vinculan a los resultados existentes en
materia migratoria, los reactivos 2, 3, 9, 10 y de 13 a 18 estan enfocados a la
percepcion de los exmigrantes de los procesos, mientras que los reactivos 4 a 8
se relacionan con la estructura.

Al aplicar el instrumento metodoldgico, se pudo constatar que numerosos
derechos de los migrantes no se han positivizado desde la perspectiva de éstos,

ya que el resultado de los reactivos fue el siguiente:
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Reactivo 1:
El procedimiento migratorio al que fuiste sometido se realizé sin
vulnerar tus derechos humanos.

10

&

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo
Ni de acuerdo ni en desacuerdo m Parcialmente de acuerdo

= Totalmente de acuerdo

Resulto especialmente interesante descubrir que pese a que la mayoria
de los migrantes tenian una idea mas o menos vaga de qué eran los derechos
humanos, no eran capaces de determinar a ciencia cierta en qué consistian
éstos o cual era el catalogo minimo al que tenian acceso, por lo que resultd
preciso explicar brevemente el mismo, para efecto de que éstos pudieran
contestar apropiadamente al reactivo. Fue necesario explicar de igual manera a
algunos migrantes, el término vulnerar, ya que dicha palabra resultaba
ininteligible para algunos, asi como también fue preciso indicar que al referirse a
procedimiento migratorio, lo que se indicaba era un proceso de expulsiéon de un

pais.
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Reactivo 2:

Tuviste acceso a la informacidn y proteccién consular
durante el procedimiento migratorio.

02

|

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo
= Ni de acuerdo ni en desacuerdo = Parcialmente de acuerdo

= Totalmente de acuerdo

La mayoria de los migrantes no estaba consciente de que tenia derecho
a la proteccion consular, por lo que dicha pregunta les parecié extrana.

Reactivo 3:
Recibiste asesoria legal durante el procedimiento migratorio.

N

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

= Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

Algunos migrantes sefialaron haber recibido en forma parcial asesoria
legal, sin embargo la mayoria se decant6é por referir que dicho apoyo jamas

existio.
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Reactivo 4
Recibiste atencion psicoldgica y médica al ingreso y durante tu
alojamiento en la estacién migratoria.

o\

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

Ningun migrante refiri6 haber recibido atencion psicoldgica, el grueso de
los migrantes sefialé que la atencion meédica era inexistente pese a ocuparse en
algunos caso de manera muy urgente, hay testimonios de quienes refieren una
indolencia inhumana hacia los enfermos, por parte del personal migratorio,
especialmente quienes entre ellos tienen ascendencia latina.

Reactivo 5
Recibiste alimentacidon en calidad y cantidad adecuada a tus

necesidades especificas durante tu alojamiento en la estacion
migratoria.

253
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5

m Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

= Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

La mayoria de los migrantes manifesté haber recibido comida de muy

baja calidad y en cantidades insuficientes.
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Reactivo 6
La estacion migratoria donde estuviste alojado tenia areas separadas
para hombres y mujeres.

m Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

Pese a que la mayor parte refiere la existencia de separaciones, también
indican que no suelen ser consistentes, sino que obedecen a la logistica de

cada estacion migratoria en cuestion. La mayoria de los detenidos suelen ser

varones.
Reactivo 7
La estacion migratoria donde estuviste alojado disponia de espacio
suficiente para todos los que se encontraban privados de su
libertad.
m Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo
m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

La mayoria de los migrantes se quejaron de hacinamiento. Quienes no lo
hicieron referian que los lugares en los que estuvieron alojados no contaban con
las condiciones apropiadas para quienes se encontraban en dicho espacio

recluidos.
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Reactivo 8
Las estaciones migratorias donde estuviste alojado contaban con
espacios de recreaciéon deportiva y cultural.

ao

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

Ningun migrante refiri6 la existencia de espacios de recreacion deportiva

y cultural.

Reactivo 9
Se te comunicé por escrito tus derechos y obligaciones al inicio de tu

estadia en la estacion migratoria.

&

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

Pese a que hubo quienes manifestaron haber sido informados de sus
obligaciones, pocos lo hicieron de sus derechos. La informacion no solia ser por

escrito y pocos refirieron que se les comunicara en espanol.

243



Reactivo 10
Se te informo sobre el procedimiento para presentar quejas y
denuncias contra funcionarios publicos durante tu alojamiento en la
estacion migratoria.

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

Los pocos que llegaron a referir ser informados por dicho procedimiento,
sefalaron que no se les explicé a detalle y que fue a peticion de parte, es decir,
que no se les informé por adelantado.

Reactivo 11.
La resolucion que se emitio sobre tu expulsion fue imparcial.

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

Pese a que el derecho estadounidense establece que tienen derecho a
ver a un juez de migracion, la mayoria de los encuestados indicaron que no se

les respetd dicho derecho y en muchos casos refirieron ser forzados a estampar
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su huella dactilar en documentos en inglés de los que no conocian su contenido.

Reactivo 12
La resolucion que se emitié sobre tu expulsion estuvo
debidamente fundada y motivada, es decir era congruente légica y
legalmente.

00

\

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

La mayoria de los encuestados desconocia las condiciones juridicas de

su expulsion, pero desde su perspectiva fue injusta.

Reactivo 13. Durante el desarrollo del procedimiento migratorio se
te permitié ofrecer medios de prueba para defender tus intereses.

320

\

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

En concordancia con lo antes manifestado, la mayoria de los migrantes
refirieron que no hubo un juicio en forma y por tanto tampoco hubo oportunidad
de que se les permitiese presentar pruebas.
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Reactivo 14
Durante el procedimiento migratorio, se te permitio tener acceso a
tu expediente migratorio.

A\)

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

No obstante que buena parte de los migrantes tuvieron acceso a su expediente
migratorio, éste acceso fue parcial en muchos casos y por lo general infructifero
puesto que no recibieron asesoria legal ni tampoco se les auxilio con la
traduccion de dichos documentos.
Reactivo 15
A lo largo de todo el procedimiento migratorio se te permitio tener

un traductor (aplica sélo a los que no hablan el idioma en que se
resolvid el procedimiento migratorio).

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

Aunque hubo migrantes que refirieron haber sido asistidos en algun

momento dado por alguien que les tradujo cierta informacion, también indicaron
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que dicha asistencia fue parcial y superficial, puesto que no se les tradujo la

totalidad de la informacién que precisaban conocer.

Reactivo 16.
Durante tu estadia en la estacion migratoria se te permitid
comunicarte en todo momento con tus familiares y abogados via
telefénica.

0o

~

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

En la mayoria de los casos los migrantes fueron totalmente
incomunicados y en los casos excepcionales en que no fue asi, las
comunicaciones fueron muy limitadas.

Reactivo 17.

Durante tu estadia en la estacion migratoria se te autorizé recibir
visitas tanto de tus familiares como de tus abogados.

3

\

m Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

m Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

El grueso de los encuestados refirieron no haber recibido ninguna visita
en absoluto.
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Reactivo 18
Al momento de ejecutarse tu expulsion, se garantizoé la preservacién
de tu unidad familiar, (aplica sélo a quienes fueron sometidos al
procedimiento migratorio junto con otros miembros de su familia).

N

= Totalmente en desacuerdo m Parcialmente en desacuerdo = Ni de acuerdo ni en desacuerdo

= Parcialmente de acuerdo = Totalmente de acuerdo

En el caso del reactivo 18, fueron solo 55 de los 100 migrantes quienes
manifestaron haber sido sometidos al procedimiento migratorio junto con otros
miembros de su familia, de entre los cuales la mayoria refirid haber sido

separado en algun momento dado de algun familiar.

248



CAPITULO 6. PROPUESTAS DE POLITICA PUBLICA.

Hasta el momento, se han sehalado numerosas irregularidades en la ley
de migracion, mismas que precisan ser subsanadas mediante la modificacion de
los articulos que les dan origen, todo ello, con la finalidad de no entrar en
contradiccion con el contenido normativo tanto de la constitucion como de los
tratados internacionales de los que México es parte.

Primeramente, es preciso establecer con claridad los alcances del articulo
129 del del reglamento de la Ley de Migracion, el cual establece que el solicitante
de una visa mexicana precisa acreditar la solvencia econdmica necesaria para cubrir
el monto de los gastos de alojamiento y manutencion durante su estancia en
territorio nacional. Al no existir una tasacion clara, se deja en manos del personal de
servicio exterior la fijacion de un criterio subjetivo para la dicho monto. Se propone
que los solicitantes acrediten por persona la posesion del equivalente a un salario
minimo por cada dia de su estancia programada para poder ingresar al territorio
nacional, en los supuestos de que no exista organizacion que responda por ellos. Lo
anterior en virtud de que dicha cantidad se fija tomando en consideracion el minimo
que ocupa para vivir tedéricamente una persona en territorio nacional, por lo que es
un parametro apropiado de donde partir. Ahora bien, también se propone que se
elimine el requisito de visa para todos los paises hispanoparlantes del mundo.

En relacion a la tarjeta de trabajador fronterizo, se propone ampliar su
periodo de vigencia a cinco afos, permitiendo el acceso total del trabajador al
territorio mexicano hasta por un periodo continuo de seis meses.

En relacion a las limitaciones de derechos previstas a la figura de visitante
regional, se propone regresar a la figura juridica de visitante local ya derogada,
puesto que resulta menos restrictiva de derechos. De igual forma se propone
recuperar y adaptar figuras juridicas suprimidas por la actual legislacién como es el
caso de profesional, cargo de confianza, cientifico, técnico, artistas, deportistas,
ministro de culto o asociado religioso, visitante distinguido y corresponsal.

Se requiere ampliar el contenido de la fraccion Il del articulo 54 de la ley
de migracién, para reincorporar las figuras ya derogadas del rentista y el
inmigrante inversionista, con los multiples derechos que concedia a sus

portadores.
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Se propone eliminar las facultades discrecionales del INAMI para expulsar
a migrantes en conflicto con la ley penal, siendo las autoridades en dicha materia
quienes deberan determinan su culpabilidad e inocencia sin que dicha resolucién
tenga porque afectar el estatus migratorio del justiciable por si misma, debiendo
cumplir condena como cualquier otra persona en caso de encontrarse
responsable.

Es preciso modificar el articulo 111 de la ley de migracion, a efecto de que
se establezca un plazo de 15 dias como maximo para resolver el procedimiento
administrativo, sin que el migrante tenga que estar forzosamente privado de su
libertad en una estacion migratoria y sin que exista ninguna clase de justificacion
para que dicha privacion de libertad se extienda por un periodo extraordinario o
indefinido.

En lo que respecta al disefio del Programa Especial de Migracién, es
preciso reformular el enunciado del problema, la poblacién potencial y los
indicadores de fin y propédsito, a efecto de vincular las metas programadas con el
problema y la dimension de la poblacion objetivo, todo ello a efecto de encajar con la
l6gica vertical de la Matriz de Marco Logico (MIR). Respecto a la implementacion se
precisa guardar registros mas detallados de los avances a efecto de poder
monitorear adecuadamente los mismos.

Para efecto de poder dar solucion a los problemas que hasta el momento
se han abordado no basta con reformar el programa especial de migracion y
modificar la ley de migracion subsanando sus deficiencias, acciones ambas
necesarias para poder mejorar la condicion de vida de los migrantes, sino que se
precisa la gestacion de nuevas instituciones, la delimitacion de otras y la
expansion de operaciones de algunas mas, es decir una reestructuracion total
del sistema migratorio mexicano, la cual no solamente podria representar una
mejora en la estrategia de proteccion de los migrantes mexicanos de retorno y
que radican en el extranjero, sino también de los migrantes extranjeros que a
traviesan el territorio nacional.

Como consecuencia de un exceso de atribuciones que en la actualidad

conserva el Instituto Nacional de Migracion, de forma constante se suscitan toda
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clase de arbitrariedades al interior de dicha institucion, la cual no solamente tiene
facultades del orden administrativo en la materia, sino que sus resoluciones
suelen ser cuasi-jurisdiccionales, lo que resulta aberrante en cualquier
democracia moderna por vulnerar la apropiada divisibn de poderes que debe
existir en cualquier estado democratico y constitucional de derecho.

Las principales victimas de nuestro actual sistema migratorio son los
migrantes centroamericanos, en virtud de que, como consecuencia de la
aplicacién de la Ley de Migracién, su Reglamento y el Acuerdo por el que se
emiten las normas para el funcionamiento de las Estaciones Migratorias y
Estaciones Provisionales del Instituto Nacional de Migracion, son puestos en
condicion de vulnerabilidad e indefension frente a diversas practicas que en
materia de procedimiento administrativo migratorio realizan los servidores
publicos del Instituto Nacional de Migracion, mismas que resultan cuestionables
a la luz del derecho internacional de los derechos humanos y del derecho
comparado.

La unica manera en que es posible garantizar la protecciéon de los
derechos humanos a que hace referencia el articulo primero de nuestra
constituciéon, es mediante instituciones fuertes y adecuadamente estructuradas.

Pese a que existe voluntad politica para mejorar las condiciones de
tratamiento de los migrantes durante los procedimientos de retorno asistido y
deportacion, también es posible apreciar que como consecuencia de que hasta
el momento no hayan existido contrapesos visibles al INAMI durante dichos
procedimiento administrativos, es que han subsistido numerosos excesos en los
que ha incurrido dicha institucion, los cuales demeritan los avances que en
politica migratoria se han realizado en los ultimos afios.

La evaluacion del programa especial de migracion, el analisis de las leyes
migratorias y la aplicacion del instrumento metodolégico nos han arrojado
informacion valiosa sobre lo que se debe cambiar en las estructuras
gubernamentales y con ellas, los procesos burocraticos. Es por ende que la
propuesta gira en torno de dos elementos fundamentales: la creacion de dos

nuevas instituciones que reestructuren el sistema migratorio y la expansion de
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una tercera, que vendra a ser la punta de lanza en el esquema supranacional de
proteccion de los migrantes mexicanos en territorio de extranjero.

Crear Tribunales Migratorios Federales y una Procuraduria de la Defensa
del Migrante, son dos grandes pasos hacia delante en la busqueda de mejorar
significativamente nuestra politica y derecho migratorio.

Por otra parte, el involucramiento de nuestro servicio exterior mexicano en
la defensa activa de nuestros connacionales en territorio extranjero debe ser un
tema de primer orden, partiendo del conocimiento de que cerca de una quinta
parte de la poblacién mexicana radica fuera pais, principalmente en los Estados
Unidos, lo que nos obliga a consolidar programas publicos como el de
-Asistencia Juridica a Mexicanos a través de Asesorias Legales Externas en los
Estados Unidos de Ameérica, a efecto de que nuestros paisanos dispongan de
certeza juridica, proteccion del Estado y acceso a la justicia con independencia

del lugar en el que se encuentren fisicamente.

Propuesta de creacion y funcionamiento de un Tribunal de Migraciéon del
Poder Judicial de la Federacion.

Se precisa crear tribunales migratorios, pues de esa manera se podra
garantizar no solo la adecuada separacion de poderes en dicha area de la vida
publica, sino una gran disminucion a las arbitrariedades y excesos en loss que
incurre el INAMI y que ya han sido expuestas en forma amplia.

Toda vez que la politica migratoria mexicana en su mayor parte se rige
por decisiones emitidas por el poder ejecutivo federal en adecuacion al contenido
normativo del numeral segundo de la Ley de Migracion, resulta conveniente que,
para establecer un adecuado contrapeso a las condiciones juridicas de
preponderancia del poder ejecutivo federal, sea el Poder Judicial de la
Federacion quien conozca de la resolucién de controversias que se susciten en
materia migratoria. Con motivo de lo anterior, deberan reformarse los articulos
18 a 21 de la Ley de Migracion y el 1, 10, 50, 68, 81, 110, 112, 113 de la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacién anexandose igualmente un titulo

completo para establecer la estructura, competencia y funcionamiento del
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Tribunal de Migracion propuesto.

Para su adecuado funcionamiento el Tribunal de Migracion del Poder
Judicial de la Federacion (TMPJF), debera funcionar sobre la base de salas
regionales que conozcan de la primera instancia de los conflictos de materia
migratoria y al menos una sala superior donde se puedan atender los medios de
impugnacion.

El TMPJF sera unicamente un érgano jurisdiccional de legalidad, lo que
significa que el control concentrado de la constitucionalidad en asuntos de
naturaleza migratoria lo seguiran ejerciendo otros tribunales federales habilitados
para ello.

Las salas regionales habran de constituirse por tres magistrados con una
competencia territorial claramente delimitada, ubicandose en la cabecera
municipal con mayor numero de habitantes de cada zona. Por su parte, la sala
superior estara constituida por siete magistrados con competencia nacional.

Las principales facultades que detentaran las salas regionales del TMPJF seran

las siguientes:

° Pronunciarse respecto a la solicitud de suspension o
prohibicion del ingreso a extranjeros promovida por el Instituto Nacional
de Migracion (INAMI), fundando y motivando dicha determinacion.

o Dirimir controversias que se susciten con motivo de actos y
resoluciones del INAMI que vulneren derechos humanos.

o Verificar que los extranjeros sean tratados con dignidad
durante su presentacion, alojamiento en las estaciones migratorias, el
retorno asistido y la deportacion

o Conocer sobre el procedimiento de reconocimiento de la
condicion de refugiado.

Por su parte, la sala superior estara facultada para resolver, en forma

definitiva e inatacable:

o Las impugnaciones sobre resoluciones de las salas
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regionales.

° La apelacién a la negativa a solicitudes de asilo politico
resueltas por la Secretaria de Relaciones Exteriores.

Propuesta de creacion y funcionamiento de una Procuraduria de la

Defensa del Migrante, como organismo constitucional auténomo.

A partir de la reforma constitucional de 2011, se cre6 la obligacion para
todas las autoridades gubernamentales del pais en el ambito de sus respectivas
competencias de prevenir, investigar, sancionar y reparar violaciones a derechos
humanos cometidas contra cualquier persona en el territorio nacional. Lo anterior
obliga a que las normas secundarias que se desprenden de nuestra carta magna
se deban adecuar a esta nueva perspectiva constitucional.

Pese a que en forma subsidiaria diversas dependencias atienden el
fendmeno de la vulneracion a los derechos humanos de los migrantes, hasta la
fecha no existe una institucion gubernamental especializada que atienda en
forma efectiva las necesidades de defensa juridica de los mismos, como si lo
existe en otras materias como la bancaria (con la Comisién Nacional para la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros), la fiscal (con la
Procuraduria de la Defensa del Contribuyente) o la laboral (con la Procuraduria
Federal de la Defensa del Trabajo), lo que hace patente un claro vacio legal en
un area relevante para nuestro sistema juridico mexicano.

Lo anterior hace necesario que se genere una Procuraduria de la Defensa
del Migrante, que tenga alcance nacional, aglutinando los esfuerzos que en
materia de proteccion del migrante realizan diversas dependencias del ambito
federal y estatal, como las secretarias y direcciones del migrante, las cuales
podrian ser eventualmente absorbidas por ésta nueva dependencia, que debera
ser independiente al Poder Ejecutivo Federal en lo que se refiere a sus
actuaciones y administracion interna, para que con ello su funcionamiento no
obedezca a politicas coyunturales del gobierno en turno, que pudieran politizar

sus decisiones, corrompiendo con ello su propdsito inicial, que seria el de
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proveer de una defensa integral de sus derechos a los migrantes nacionales y
extranjeros en territorio mexicano.

La unica forma de garantizar la independencia en comento, es
introduciendo en el plano constitucional a dicha procuraduria como organismo
constitucional autéonomo, lo que sin lugar a dudas le proporcionaria la
independencia de gestion, administracion y funcionamiento que una institucion
de dicha naturaleza ocupa para cumplir en forma eficaz con sus objetivos.

Ahora bien, antes de entrar al estudio de las facultades y alcances que habria de
tener una Procuraduria de la Defensa del Migrante, conviene aclarar en qué
consiste un organismo constitucional autonomo.

A razon de la evolucidn del concepto de distribucion del poder publico,
poco a poco mediante diversas reformas constitucionales se han introducido en
el sistema juridico mexicano, organos autonomos cuya actuacion no depende de
los poderes publicos tradicionales (Legislativo, Ejecutivo y Judicial), a los que se
les han encomendado funciones estatales especificas, con la finalidad de
alcanzar una mayor especializacion, agilizacion, control y transparencia con la
cual sea posible atender eficazmente las demandas sociales; sin que con ello
afecte a la tradicional doctrina de la divisidn de poderes.

La circunstancia de que los referidos organismos conserven autonomia e
independencia de los poderes primarios, no significa que no formen parte del
Estado mexicano, ya que su principal mision descansa en atender necesidades
fundamentales tanto del Estado como de la sociedad en general, convirtiéndose
en instituciones que se encuentran a la par de los 6rganos tradicionales. Ahora
bien, aun cuando no existen preceptos constitucionales que regulen la existencia
de los drganos constitucionales autonomos, de acuerdo con la tesis P./J.
12/2008 publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta de
febrero de 2008, éstos deben: —a) estar establecidos y configurados
directamente en la Constitucién; b) mantener con los otros 6rganos del Estado
relaciones de coordinacion; c) contar con autonomia e independencia funcional y
financiera; y, d) atender funciones coyunturales del Estado que requieran ser

eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad.
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Para lograr lo anterior con la Procuraduria de la Defensa del Migrante que
se propone, tendria que introducir su existencia en el articulo 33 de la
constitucién, mediante una adecuacién del parrafo segundo dicho numeral.

La redaccion que propongo para el articulo constitucional en comento es la

siguiente:

El Estado contara con una Procuraduria de la Defensa del Migrante, que
sera un oOrgano auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propios, a
cargo de la proteccion de los derechos humanos tanto de los extranjeros durante
los juicios y procedimientos migratorios a los que sean llamados con motivo de
su estancia en el territorio nacional como de los connacionales frente a actos de
autoridad que vulneren sus derechos humanos.

La Procuraduria de la Defensa del Migrante sera dirigida por Consejo
General integrado por un Presidente y seis Consejeros que deberan ser
ciudadanos mexicanos de reconocido prestigio en los sectores privado y social,
asi como en los ambitos académico y profesional; disponer de la licenciatura en
derecho; tener experiencia minima de diez afios en materia de migracion, y no
pertenecer a algun partido politico o haber sido candidato a ocupar un cargo
publico de elecciéon popular. Seran nombrados, bajo el procedimiento que
determine la ley, por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados. EI nombramiento podra ser objetado por
el presidente de la Republica en un plazo de diez dias habiles y, si no lo hiciere,
ocupara el cargo de consejero la persona nombrada por la Camara de
Diputados. Cada cuatro afios seran sustituidos los dos consejeros de mayor
antigiiedad en el cargo, salvo que fuesen propuestos y ratificados para un
segundo periodo.

El presidente del Consejo General de la Procuraduria de la Defensa del
Migrante sera elegido en los mismos términos del parrafo anterior. Duraréa en su
encargo cinco aros, podra ser reelecto por una sola vez y sélo podra ser
removido de sus funciones en los términos del Titulo Cuarto de esta
Constitucion.

El Presidente del Consejo General de Procuraduria de la Defensa del
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Migrante presentara anualmente a los Poderes de la Union un informe de
actividades. Comparecera ante las Camaras del Congreso en los términos que

disponga la ley.

Derivado de lo anterior, se precisara crear una Ley Organica de la
Procuraduria de la Defensa del Migrante, la cual establecera de manera mas
detallada la estructura interna de dicho organismo constitucional autonomo, asi
como las diversas atribuciones de sus servidores publicos. Auxiliandose para su
conformacion del capital humano existente en diversas dependencias del Estado
mexicano, que pudiesen ser invitados mediante concurso a formar parte de ésta

nueva institucion.

Propuesta de ampliacién del Programa de Asistencia Juridica a mexicanos a
través de Asesorias Legales Externas en los Estados Unidos de América.

Tomando como base el contenido de la fraccion X del numeral 89 de
nuestra Carta Magna, que establece entre otras cosas, la obligacién de conducir
nuestra politica exterior observando como principio el respeto, la proteccion y
promocion de los derechos humanos y toda vez que nuestro pais tiene
obligaciones internacionales en dicha area para hacerlo (ONU, 1961), se
propone ampliar las capacidades operativas y de gestion de quienes llevan a la
praxis el Programa de Asistencia Juridica a Mexicanos a través de Asesorias
Legales Externas en los Estados Unidos de América, vigente desde el 2 de
enero de 2017.

Lo anterior sera de utilidad para lograr la positivizacion de los derechos de
nuestros connacionales al acceso a la justicia y proteccion del Estado como
derechos humanos, sin que ello entre en conflicto con la normatividad americana
que rige la materia migratoria, ni con las normas internacionales que obligan a
ambas naciones a respetar la soberania nacional de cada cual, asi como el
respeto a los derechos humanos de los extranjeros en su territorio.

Para lograr lo anterior, se propone que aunado al servicio de asistencia
legal de mexicanos en Estados Unidos, durante sus procesos migratorios,

también se hagan extensivos los mecanismos de proteccion estatal a victimas de
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vulneraciones a derechos humanos, previstos por la Ley General de Victimas, en
todo aquello que se pueda homologar al contexto estadounidense (como pueden
ser las medidas de ayuda inmediata previstas en el titulo tercero, capitulo
primero de la ley en comento) y a las capacidades logisticas y operativas de las
legaciones mexicanas en dicho pais, acatando en todo momento las
obligaciones derivadas del primer articulo de nuestra constitucion.

Lo anterior, es completamente viable gestionando la elaboracién de una
version nueva de las Normas para la Ejecucién del Programa de Proteccion a
Personas Mexicanas en el Exterior, asi como modificando el contenido de la
fraccion Il del articulo 68 del Reglamento de la Ley del Servicio Exterior
Mexicano, para efecto de que la asesoria juridica proporcionada a los mexicanos
se realice en forma oficiosa y no a peticiéon de parte, como hasta ahora se ha
hecho, asi como habilitando la contratacion externa de abogados consultores
para las Representaciones de México en los Estados Unidos de América, lo cual
podria facilitar la defensa técnica y adecuada de los migrantes indocumentados
mexicanos que se encuentran sujetos a un proceso de expulsion y resulta
completamente compatible con la normatividad migratoria vigente en los Estados
Unidos.

Con la finalidad de disponer de recursos extraordinarios cuando se
precise, para la defensa del migrante, se propone autorizar a la Secretaria de
Relaciones Exteriores para que mediante una adecuada justificacion -que en
todos los casos debera ser auditada a posteriori-, reciba del Fondo de Ayuda,
Asistencia y Reparacion Integral de la Comision Ejecutiva de Atencion a
Victimas, fondos suficientes para efecto de evitar hacer nugatorio el acceso a la
proteccion de sus derechos, a mexicanos que estén en conflicto con las leyes

migratorias estadounidense.

Sobre la pertinencia financiera de las propuestas realizadas.

Si bien es cierto que la ampliacion de la burocracia, como resultado de la

implementacién de las politicas publicas puede resultar contraproducente en
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virtud del incremento que esto representa al gasto corriente; en el caso concreto,
de las propuestas realizadas como resultado de la presente investigacion
doctoral, se considera que el impacto econémico a las finanzas publicas
resultara menor, en virtud de que parte de los recursos que previamente eran
empleados por el INAMI pueden reconducirse hacia la procuraduria de la
defensa del migrante, ocurriendo lo mismo con parte de los recursos del poder
judicial de la federacion y de la Secretaria de Relaciones Exteriores, en virtud de
que podrian utilizarse las instalaciones y el personal ya existente dentro de cada
institucion, disminuyendo con ello parte de los gastos nuevos. En el caso del
poder judicial, los gastos extraordinarios corresponderian en un comienzo a la
capacitacion y recategorizacion de los funcionarios publicos elegidos para
integrar el Tribunal de Migracion del Poder Judicial de la Federacion, lo cual
puede ser cubierto parcialmente con los recursos que ya se estan autorizados
para la capacitacion judicial.

De igual forma, diversos capitales que ya existen y no han sido empleados
en forma O6ptima, como los que dispone el Fondo de Ayuda, Asistencia y
Reparacion Integral de la Comisidon Ejecutiva de Atencion a Victimas y el Fondo
de Apoyo a la Administracion de Justicia del Consejo de la Judicatura Federal,
podrian ser empleados en un primer momento para lograr la puesta en marcha
de los programas publicos propuestos, puesto que sus fines no son
contradictorios, pero bajo el entendido de que una vez que estén operando las
dependencias gubernamentales propuestas, se debera optar por negociar un
presupuesto anual con cargo al erario publico, para efecto de dejar de depender
de los fondos antes referidos.

Ahora bien, aunque pudiese dar la impresion a simple vista de que las
decisiones sugeridas, inevitablemente repercutiran negativamente en las
finanzas gubernamentales, se considera que dicha afirmacion resulta falaz, en
virtud de que, una vez que estén operando las instituciones en comento, se
dispondra de mayores recursos por concepto de recaudacion de impuestos al
consumo, en virtud de que se sera posible conseguir a mediano plazo, un mayor

flujo de capitales por concepto de remesas, puesto que mediante una buena
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defensa migratoria muchos mexicanos en el exterior lograran conseguir una
salida legal que les permitira seguir viviendo en los Estados Unidos de América,
lo que a su vez provocara que dispongan de recursos para enviar a sus
familiares en México, generando un efecto multiplicador que podria mejorar la
economia mexicana y con ello incrementar la recaudacion fiscal, especialmente

en lo referente a bienes de consumo.
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CONCLUSIONES

Hablar de migracion es hablar de uno de los temas mas complejos y
apasionantes que abordan las politicas publicas, tanto por el numero de factores
que se precisan contemplar, como por la amplia cantidad de personas
involucradas en dicho fenbmeno y los numerosos intereses de los tomadores de
decisiones, lo que lo convierte en uno de los topicos que siempre se encuentran
presentes en cualquier agenda de gobierno a lo largo y ancho del globo.

Todas las naciones del mundo presentan en mayor o menor medida flujos
migratorios, siendo la mexicana una de las naciones que de manera mas intensiva
manifiesta dicha movilidad poblacional.

En la presente investigacion fue posible constatar que pese a los avances
que se han suscitado en la materia, hay mucho trabajo pendiente por efectuar en
los planos politico, juridico y social, si se pretende evitar las numerosas
vulneraciones que a sus derechos humanos sufren los migrantes durante su
proceso migratorio.

México por ser una nacidén con una ubicacion geografica préxima a la mayor
potencia econdmica del mundo, se ha convertido en un pais de origen y transito
de personas que buscan en el sueiilo americano, un escape a sus condiciones de
marginacion y pobreza, lo que invariablemente ha provocado numerosos roces y
desencuentros tanto con el gobierno como con la poblacion civil estadounidense y
mexicana, lo que a su vez lamentablemente ha hecho habitual que uno de los
problemas mas recurrentes ocasionados como consecuencia de los flujos
migratorios sea el de la violacion de los derechos humanos de los migrantes,
quienes sufren toda clase de vejaciones a raiz de su palpable estado de
vulnerabilidad, mismo que se ve reforzado gracias a la corrupcion y negligencia de
quienes integran las estructuras gubernamentales.

Desde que se reformo la constitucidn mexicana en lo que respecta a la
introduccién del control difuso de convencionalidad, cualquier tema vinculado con
los derechos humanos ha dejado de ser materia exclusiva de interpretacion

nacional, para dar paso a una nueva gama de perspectivas que precisan la
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introduccién de las construcciones que en el plano supranacional se han gestado
respecto a la mejora en los mecanismos de proteccion de la dignidad humana,
especialmente en lo que respecta a grupos vulnerables, como es el caso de
quienes optan por migrar.

Organizaciones internacionales como la Comision Interamericana y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, han realizado una labor encomiable en la
estructuracion de alternativas de solucién a conflictos vinculados con la movilidad
internacional, tanto en informes tematicos, como en opiniones consultivas e
inclusive en sentencias internacionales como la tristemente célebre Nadege
Dorzema y otros vs Republica Dominicana.

Rescatar la experiencia internacional no solamente es una obligacion
convencional que deviene del principio Pacta Sunt Servanda erigido en la
Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, sino que es una de las
principales obligaciones a las que se ha comprometido el Estado Mexicano
durante su transicién a un estado neoconstitucional de Derecho, con las reformas
en materia de derechos humanos efectuadas durante los afios 2011 y 2012.

En la actualidad los derechos humanos se han convertido en la piedra
angular en la que descansa la legitimacién y el quehacer de las autoridades
gubernamentales, puesto que nuestras leyes han dejado de construirse
unicamente en el plano nacional, para dar cabida a una nueva forma de resolver
los problemas sociales, devenida de la edificacion de estructuras normativas de
caracter supranacional que buscan homologar y guiar los avances que en la
materia se suscitan desde una optica regional e inclusive global.

Para el desarrollo de la investigacion se tomo en consideracion la
perspectiva del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos, quien ha considerado que existe una profunda relacion entre los
procesos Yy estructuras burocraticas con los resultados que materia de proteccion
de derechos humanos se suscitan al interior de los paises. Pudiendo constatarse
que efectivamente las deficiencias institucionales han resultado en un estado de
mayor vulnerabilidad para quienes han tomado la decision de migrar fuera de su

pais.
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Procesos y estructuras, leyes e instituciones han sido pieza clave en el
analisis del conflicto generado por la vulneracion de los derechos humanos, toda
vez que entre mas restrictiva sea la ley respecto a los mecanismos de proteccion
legal de los derechos de los migrantes, menos probable es que estos puedan
acceder a un respeto irrestricto a su dignidad, lo cual se materializa en la
contradiccion de que existan en forma paralela leyes extraordinariamente
proteccionistas de los migrantes, sin que se dispongan de procedimientos
efectivos para proteger a los mismos y por tanto las primeras devengan en un
cumulo de buenas intenciones.

No basta con establecer acuerdos ni tampoco con crear una mayor cantidad
de normas, si estas no se transforman en programas publicos concretos que den
solucién a conflictos de caracter social. Asimismo, modificar leyes no es ni nunca
sera suficiente para resolver problemas de politica publica, asi como limitarse a la
elaboracion de modelos de accion gubernamental, tampoco logra dicho objetivo.
Es por ello que se precisa conjuntar la accion politica con una adecuada
construccion institucional que desde la aplicacion de leyes apropiadamente
elaboradas, pueda proveer de los resultados esperados.

Los estudiosos y hacedores de politicas publicas, precisan impulsar la
formalizacién y estructuracion del estudio de las problematicas que en materia de
derechos humanos se susciten, puesto que de ello depende el que se logre
gradualmente sobrepasar las deficiencias que en el area existen, al gestar
alternativas de solucion mas inteligentes, las cuales deben de estar basadas en
estrategias de accion gubernativa que sin olvidar las complejidades inherentes al
conflicto, simplifiquen los instrumentos y procesos existentes, a efecto de que los
esfuerzos institucionales se encuentren mejor canalizados y por tanto ofrezcan
soluciones integrales mas satisfactorias.

De la presente investigacidon se descubrieron errores garrafales en la
construccion de los actuales programas de atencion al fenomeno migratorio, asi
como inconsistencias en la normatividad secundaria existente en la materia
migratoria, que deviene lamentablemente en un exceso de atribuciones al Instituto

Nacional de Migracion, institucidon que en la practica se ha convertido en juez y
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parte durante los procesos migratorios.

Se determind la necesidad de cambiar la legislacion migratoria,
reestructurar el Programa Especial de Migracion y finalmente crear dos
instituciones nuevas y ampliar los recursos y funciones de una ya existente.

Poner en funcionamiento una Procuraduria de la Defensa del Migrante y
que ésta se constituyese como un organismo constitucionalmente auténomo, no
sblo garantizaria la conjuncion de los esfuerzos hasta ahora dispersos de
proteccion institucional de los derechos humanos de los migrantes, sino que en la
practica responderia a la necesidad de crear un contrapeso necesario al Instituto
Nacional de Migracién, quien veria sustancialmente mermadas sus facultades
discrecionales.

En lo que respecta a los Tribunales Migratorios, resultan éstos de una
obligacion internacional hasta ahora ignorada por el gobierno mexicano, quien
historicamente ha sido negligente en atender la necesidad de dividir el poder
publico y establecer instrumentos e instituciones que garanticen la solucion
imparcial de los conflictos que en materia migratoria se susciten, como parte del
adecuado funcionamiento de un Estado Social y Democratico de Derecho como es
el mexicano. Estados Unidos dispone de una Oficina de Revisién Migratoria
dependiente del Departamento de Justicia, la cual es un referente obligado para
México, puesto que pese a sus terribles deficiencias institucionales, logra al menos
en texto legal convertirse en una solucion racional para las necesidades que en la
materia existen, al proveer no solamente de jueces migratorios, sino de una
segunda instancia representada por la Junta de Apelaciones de Inmigracion
(Board of Immigration Appeals), quien se encarga de revisar la legalidad de las
resoluciones de quienes efectuan la funcién jurisdiccional en una primera instancia,
pudiendo no solamente revocar las sentencias o solicitar el cambio de sentido de las
mismas, sino proveer salidas legales temporales a los migrantes, quienes pueden
obtener visas con permiso de trabajo mientras dura su proceso de expulsion.

Conocer y beneficiarse de la legislacién migratoria estadounidense es una
necesidad apremiante para millones de mexicanos que habitan en forma irregular los
Estados Unidos de América, por lo que el gobierno mexicano precisa ampliar los

alcances del Programa de Asistencia Juridica a mexicanos a través de Asesorias
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Legales Externas en los Estados Unidos de América puesto en marcha en el 2017.
Efectuar dicho cambio repercutira positivamente en la dinamica poblacional mexicana,
puesto que podria significar una disminucién relevante en la tasa de deportaciones
que actualmente tiene nuestro vecino pais del Norte, todo ello sin entrar en conflicto
con su derecho interno y sin afectar en lo mas minimo su soberania.

Para poder resolver ciertos problemas publicos, es preciso disponer de la
capacidad de tener una perspectiva integradora que aprovechando la informacion de
diversos campos del conocimiento, sea capaz de ofrecer alternativas valiosas de
accion con las cuales trabajar.

Disefar instrumentos de politica publica en materia de derechos humanos
de los migrantes es un reto complejo que precisa la atencidn a un amplio espectro
de conflictos derivados de la movilidad humana, sin embargo, gracias a la
evolucion paulatina de las politicas publicas y a las enriquecedoras experiencias
que se han gestado en otras latitudes, es posible construir en forma progresiva
buenas practicas, las cuales innegablemente seran beneficiosas no solo para los
actuales afectados por las vulneraciones a su dignidad durante el proceso
migratorio, sino para las generaciones venideras que sigan dicho derrotero en su

busqueda por alcanzar el bienestar personal.
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RECOMENDACIONES

Cualquier esfuerzo que se efectue para atender los conflictos derivados
de los flujos migratorios sera inutil, si no se garantiza desde un primer momento
que los diversos grupos que tienen contacto con dicho fenémeno poblacional
dispongan de voz en la toma de decisiones.

A efecto de solucionar de fondo el problema de la vulneracién de los
derechos humanos de los migrantes en el contexto de la trasterritorialidad
México- Estados Unidos, se precisa construir una agenda multilateral
encaminada a conciliar los intereses de los principales actores gubernativos y de
la sociedad civil que tienen contacto con dicho fenémeno. Hecho lo anterior, es
necesario edificar acuerdos transnacionales que sean de utilidad para homologar
criterios juridicos y politicos en torno a programas publicos encaminados a
atender las fricciones derivadas de la movilidad humana internacional.

Durante el proceso de definicidn de estrategias y la toma de decisiones en
el extranjero, es importante contar con representantes estatales que tengan
amplios conocimientos sobre el tema y un amplio margen de accion para
negociar los intereses de nuestros connacionales.

Por dltimo y no menos importante, durante la puesta en marcha de las
propuestas de politica publica previamente referidas a nivel local, es necesario
generar mecanismos de participacion ciudadana que permitan cada cierto tiempo
revisar a la luz de los cambios que se gesten en las dinamicas de migracion la
operacidon de las instituciones que se ha propuesto sean creadas, pues ello
redundara necesariamente en una significativa mejora en la calidad del servicio

publico que potencialmente éstas, seran capaces de proporcionar.
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ANEXO1. Matriz o esquema de congruencia.

ANEXOS:

Planteamiento del problema Marco Hipétesis Variables Dimension Indicadores | Items
Identificacion Objetivos tedrico Variable Variable Variable Variable
dependiente | independiente | dependiente | independiente
;,De qué forma | Indagar la | Derechos Las estructuras | Resultados Instrumentos Indicadores |1, 11,12
las estructuras | manera en que | Humanos: gubernamentales | en  materia que permiten de
gubernamentales | las estructuras | Derechos y sus procesos | de derechos obtener resultados
y sus procesos | gubernamentales | reconocidos | burocraticos humanos de informacion
burocraticos y Sus procesos | por el | inciden en la| los pertinente de
inciden en la | burocraticos gobierno, naturaleza de los | migrantes la realidad
naturaleza de los | afectan la | cuya resultados del estado
resultados naturaleza de los | finalidad es | obtenidos en de los
obtenidos en | resultados la materia de derechos
materia de | obtenidos en | proteccion derechos humanos de
derechos materia de | de la | humanos de los los
humanos de los | derechos dignidad migrantes en el migrantes.
migrantes en el | humanos de los | humana. contexto de la Estructura Facultades y | Indicadores @ a8
contexto de la | migrantes en el transterritorialidad gubernamental organigrama de | de
transterritorialidad | contexto de la México- Estados agencias estructura
México- Estados | transterritorialidad Unidos. gubernamentales.
Unidos? México- Estados Proceso Grado de | Indicadores 2, 3, 9,
Unidos. burocratico flexibilidad, de procesos |10 y de
sencillez y 13a18
eficiencia de
procedimientos.

295



e ®
iNINEE *=*

stituto pe mvesticaciones  GCUEStionario sobre los derechos humanos de los

ECONOMICAS ¥ EMPRESARIALES

migrantes irregulares durante el procedimiento
migratorio de deportacion o retorno asistido.

Marque la opciéon que considere correcta.

1. El procedimiento migratorio al que fuiste sometido se realizé sin vulnerar tus derechos

humanos.

o Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

o Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

o Nide acuerdo ni desacuerdo

2. Tuviste acceso a la informacién y proteccién consular durante el procedimiento migratorio.

o Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

o Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

o Nide acuerdo ni desacuerdo

3. Recibiste asesoria legal durante el procedimiento migratorio.

o Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

o Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

o Nide acuerdo ni desacuerdo

4. Recibiste atencion psicoléogica y médica al ingreso y durante tu alojamiento en la estacion
migratoria.

o Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

o Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

o Nide acuerdo ni desacuerdo

5. Recibiste alimentacion en calidad y cantidad adecuada a tus necesidades especificas durante
tu alojamiento en la estacion migratoria.

o Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

o Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

o Nide acuerdo ni desacuerdo

6. La estacion migratoria donde estuviste alojado tenia areas separadas para hombres y
mujeres.

o Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

o Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

o Nide acuerdo ni desacuerdo

7. La estacion migratoria donde estuviste alojado disponia de espacio suficiente para todos los
que se encontraban privados de su libertad.

o Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

o Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

o Nide acuerdo ni desacuerdo

8. Las estaciones migratorias donde estuviste alojado contaban con espacios de recreacién
deportiva y cultural.

o Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

o Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

o Nide acuerdo ni desacuerdo

9. Se te comunicé por escrito tus derechos y obligaciones al inicio de tu estadia en la estacién
migratoria.

o Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

o Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

o Nide acuerdo ni desacuerdo

10. Se te informo6 sobre el procedimiento para presentar quejas y denuncias contra funcionarios
publicos durante tu alojamiento en la estacion migratoria.

o Totalmente en desacuerdo o Ni de acuerdo ni desacuerdo

o Parcialmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo
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Totalmente de acuerdo

La resolucion que se emitié sobre tu expulsién fue imparcial.

Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

Ni de acuerdo ni desacuerdo

La resolucion que se emitié sobre tu expulsion estuvo debidamente fundada y motivada, es
decir era congruente légica y legalmente.

Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

Ni de acuerdo ni desacuerdo

Durante el desarrollo del procedimiento migratorio se te permitié ofrecer medios de prueba
para defender tus intereses.

Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

Ni de acuerdo ni desacuerdo

Durante el procedimiento migratorio, se te permitié tener acceso a tu expediente migratorio.
Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

Ni de acuerdo ni desacuerdo

A lo largo de todo el procedimiento migratorio se te permitié tener un traductor (aplica sélo a
los que no hablan el idioma en que se resolvié el procedimiento migratorio).

Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

Ni de acuerdo ni desacuerdo

Durante tu estadia en la estaciéon migratoria se te permitié6 comunicarte en todo momento con
tus familiares y abogados via telefénica.

Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

Ni de acuerdo ni desacuerdo

Durante tu estadia en la estacion migratoria se te autorizé recibir visitas tanto de tus
familiares como de tus abogados.

Totalmente en desacuerdo o Parcialmente de acuerdo

Parcialmente en desacuerdo o Totalmente de acuerdo

Ni de acuerdo ni desacuerdo

. Al momento de ejecutarse tu expulsion, se garantizé la preservacion de tu unidad familiar,

(aplica sélo a quienes fueron sometidos al procedimiento migratorio junto con otros
miembros de su familia).

Totalmente en desacuerdo

Parcialmente en desacuerdo

Ni de acuerdo ni desacuerdo

Parcialmente de acuerdo

Totalmente de acuerdo
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ANEXO 3: Traduccion del discurso de Donald J. Trump en la
Ciudad de México, el 31 de agosto de 2016, en el marco de la
visita programada por el presidente de México Enrique Peha

Nieto.

Gracias. Es un gran honor ser invitado por usted, Sr. Presidente. Un gran, gran

honor. Gracias.

Hemos tenido un intercambio de ideas muy sustantivo, directo y constructivo
durante un periodo bastante largo. He sido directo al presentar mis opiniones
sobre los impactos de las actuales politicas de comercio e inmigracién en los
Estados Unidos. Como ustedes saben, amo a los Estados Unidos y quiero
asegurarme de que la gente de los Estados Unidos esté bien protegida. Usted ha

expresado igualmente sus sentimientos y su amor por México.

Estados Unidos y México comparten una frontera de 2.000 millas, medio billén de
dolares en comercio anual, y un millon de cruces fronterizos legales cada dia.
Estamos unidos por nuestro apoyo a la democracia, un gran amor por nuestro
pueblo, y las contribuciones de millones de mexicanos-americanos a los Estados
Unidos. Y siento una profunda conexion con los mexicano-americanos, no solo en
términos de amistades, sino en términos de las cifras tremendas que empleo en

los Estados Unidos. Son personas asombrosas. Gente asombrosa.

Tengo muchos amigos, muchos de los cuales vienen de México o viven en
México. Estoy orgulloso de decir que empleo mexicanos migrantes de primera,
segunda y tercera generacion en los Estados Unidos y sus conductas son
irreprochables. Gente espectacular y trabajadora. Tengo un gran respeto por ellos
y por sus fuertes valores por la familia, la fe y la comunidad.

Todos compartimos un interés comun en mantener nuestro hemisferio seguro,
prospero y libre. Nadie gana en ninguno de los dos paises cuando los traficantes

de drogas vy los tratantes de personas atacan a personas inocentes. Cuando los
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carteles cometen actos de violencia mediante el flujo de armas ilegales y efectivo
de los Estados Unidos a México o cuando los migrantes de América Central hacen
la peligrosa caminata a través de México con rumbo a los Estados Unidos sin
autorizacion legal. Comparti mi firme opinion de que el TLCAN ha generado un
beneficio mucho mayor para México que lo que ha ofrecido para los Estados
Unidos y que debe ser mejorado para asegurar que los trabajadores de ambos
paises se beneficien de un comercio justo y reciproco. Expresé eso en los Estados
Unidos y que debemos tomar medidas para detener esta tremenda salida de
empleos de nuestro pais. Esta sucediendo todos los dias, y cada vez es peor y

tenemos que detenerlo.

La prosperidad y la felicidad en ambos paises aumentaran si trabajamos juntos en

los siguientes cinco objetivos compartidos.

Numero uno: acabar con la inmigracion ilegal. No solo entre nuestros dos paises,
sino también la inmigracion ilegal y la migraciéon de América Central y del Sur, y de
otras regiones que afectan la seguridad y las finanzas tanto en México como en
los Estados Unidos. Esto es un desastre humanitario, por las peligrosas
caminatas, el abuso de las bandas y los carteles, y los peligros fisicos extremos y
debe ser resuelto rapidamente. La gente en cualquier otra parte del mundo
realmente puede decir que no es justo, pero ciertamente no es justo para la gente

de México o la gente de los Estados Unidos.

Numero dos: tener una frontera segura es un derecho soberano, y mutuamente
beneficioso. Reconocemos y respetamos el derecho de cualquiera de los dos
paises a construir una barrera o muro fisico en cualquiera de sus fronteras para
detener el movimiento ilegal de personas, drogas y armas. La cooperacion para
lograr el objetivo compartido, y se compartira, de seguridad para todos los

ciudadanos es primordial tanto para los Estados Unidos como para México.

Numero tres: desmantelar los carteles de drogas y poner fin al trafico de drogas,
armas y fondos ilegales a través de nuestra frontera. Esto solo puede hacerse con
la cooperacion, la inteligencia y el intercambio de inteligencia, y las operaciones

conjuntas entre nuestros dos paises. Es la unica manera que va a suceder.
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Numero cuatro. Mejorando el TLCAN. EI TLCAN es un acuerdo de 22 afios que
debe ser actualizado para reflejar las realidades de hoy. Hay muchas mejoras que
se pueden hacer que harian que tanto México como Estados Unidos fueran mas
fuertes y mantuvieran la industria en nuestro hemisferio. Tenemos una tremenda
competencia de China y de todo el mundo. Manténganlo en nuestro hemisferio.
Los trabajadores de ambos paises necesitan un aumento salarial muy
desesperadamente. En los Estados Unidos, han pasado 18 anos. 18 afos y los
salarios estan bajando. La mejora de las normas salariales y de las condiciones de
trabajo creara mejores resultados para todos y para todos los trabajadores, en
particular. Hay mucho valor que se puede crear para ambos paises trabajando

muy bien juntos y que, estoy seguro, va a suceder.

Numero cinco: hay que mantener la rigueza manufacturera en nuestro hemisferio.
Cuando los empleos salen de México, EE. UU. o Centroamérica, y van al
extranjero, aumenta la pobreza y la presidon sobre los servicios sociales, asi como
las presiones sobre la migracion transfronteriza. Presion tremenda. El vinculo
entre nuestros dos paises es profundo y sincero. Y ambas naciones se benefician
de una estrecha y honesta relacidn entre nuestros dos gobiernos. Un México
fuerte, prospero y vibrante esta en el mejor interés de los Estados Unidos y
mantendra, y ayudara a mantener durante un largo y largo periodo de tiempo
América juntos. Ambos paises trabajaran juntos por el bien mutuo y, lo que es mas

importante, por el bien mutuo de nuestro pueblo.

Sefor Presidente, quiero darle las gracias. Ha sido un gran honor y te llamo un

amigo. Gracias.
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ANEXO 4: Traduccion del discurso sobre inmigracién
pronunciado por Donald Trump en Phoenix Arizona el 31 de

agosto de 2016, tras su visita a México.
Gracias, Phoenix. Estoy muy contento de estar de vuelta en Arizona, un estado

que tiene un lugar muy especial en mi corazon.

Me encanta la gente de Arizona vy, juntos, vamos a ganar la Casa Blanca en

noviembre.
Esta noche no voy a pronunciar un discurso de campana normal.

En su lugar, voy a presentar un discurso politico detallado sobre uno de los

mayores desafios que nuestro pais enfrenta hoy: la inmigracion.

Acabo de aterrizar, habiendo regresado de una reunién muy importante y especial
con el Presidente de México - un hombre que me gusta y respeto mucho, un
hombre que ama verdaderamente a su pais, al igual que yo amo a los Estados
Unidos.

Estuvimos de acuerdo en la importancia de poner fin al flujo ilegal de drogas,
dinero en efectivo, armas y gente a través de nuestra frontera, y poner a los

carteles fuera del negocio.

También discutimos las grandes contribuciones de los ciudadanos mexicano-
americanos a nuestros dos paises, mi amor por el pueblo de México y la estrecha

amistad entre nuestras dos naciones.

Fue una conversacion reflexiva y sustantiva. Esta es la primera de lo que espero
seran muchas conversaciones en mi administracion sobre la creacion de una

nueva relacion entre nuestros dos paises.

Pero para arreglar nuestro sistema de inmigracion, debemos cambiar nuestro

liderazgo en Washington. No hay otra manera.

La verdad es que nuestro sistema de inmigracion es peor de lo que nadie se da

cuenta. Pero los hechos no se conocen porque los medios no informan sobre
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ellos, los politicos no hablan de ellos, y existen “intereses especiales” que gastan

mucho dinero tratando de encubirirlos.
Hoy obtendran la verdad.

El problema fundamental con el sistema de inmigracion en nuestro pais es que
sirve a las necesidades de donantes ricos, activistas politicos y politicos
poderosos. Pero, déjame decirte a quién no sirve: no te sirve a ti, el pueblo

estadounidense.

Cuando los politicos hablan de la reforma migratoria, generalmente lo que tratan

de decir es lo siguiente: amnistia, fronteras abiertas y salarios mas bajos.

La reforma de la inmigracion debe significar algo completamente distinto: debe
significar mejoras a nuestras leyes y politicas para mejorar la vida de los

ciudadanos estadounidenses.

Pero si vamos a hacer que nuestro sistema de inmigraciéon funcione, tenemos que
estar preparados para hablar honestamente y sin temor acerca de estos asuntos

importantes y delicados.

Por ejemplo, tenemos que escuchar las preocupaciones que los trabajadores
tienen sobre el ritmo récord de la inmigracion y el impacto en sus empleos,
salarios, vivienda, escuelas, impuestos y condiciones de vida. Estas son
preocupaciones validas, expresadas por ciudadanos decentes y patriotas de todos

los origenes.

También debemos ser honestos sobre el hecho de que no todos los que buscan
unirse a nuestro pais seran capaces de ser asimilados con éxito. Es nuestro
derecho como nacion soberana elegir a los inmigrantes que creemos que son los

mas probables para prosperar y florecer aqui.

Luego esta la cuestion de la seguridad. Innumerables vidas americanas inocentes
han sido robadas porque nuestros politicos han fracasado en su deber de

asegurar nuestras fronteras y hacer cumplir nuestras leyes.
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Me he reunido con muchos de los padres que perdieron a sus hijos en “Ciudades
Santuario”, de fronteras abiertas. Ellos se uniran a mi en el escenario mas tarde

hoy.

Numerosos estadounidenses que han muerto en los ultimos afos estarian vivos
hoy, si no fuera por las politicas de frontera abierta de esta Administracion. Esto
incluye a estadounidenses increibles como Sarah Root, de 21 afios. El hombre
que la mato llego por la frontera, quedd bajo custodia federal, y luego fue puesto
en libertad en una comunidad de los EE.UU. bajo las politicas de la actual Casa
Blanca. Fue puesto en libertad nuevamente después del crimen, y ahora esta en
libertad.

Sarah se habia graduado de la universidad con un 4.0, la calificacion mas alta de

su clase, el dia anterior.

También entre las victimas de las politicas de las fronteras abiertas de Obama-
Clinton esta Grant Ronnebeck, un vendedor de una tienda de conveniencia de 21
anos en Mesa, Arizona. Fue asesinado por un miembro de una pandilla de
inmigrantes ilegales previamente condenado por robo que también habia sido

liberado de la Custodia Federal.

Otra victima es Kate Steinle, asesinada en el santuario de la Ciudad de San

Francisco por un inmigrante ilegal deportado cinco veces anteriores.

Luego esta el caso de Earl Olander, de 90 anos de edad, quien fue brutalmente
golpeado y le dejaron desangrarse hasta morir en su casa. Los perpetradores eran
inmigrantes ilegales con antecedentes penales que no cumplian con las

prioridades de la Administracion Obama para ser removidos.

En California, una veterana de 64 afos de la Fuerza Aérea, Marilyn Pharis, fue
agredida sexualmente y golpeada hasta la muerte con un martillo. Su asesino

habia sido arrestado en multiples ocasiones, pero nunca fue deportado.

Un informe de 2011 de la Oficina de Rendicion de Cuentas del Gobierno encontro
que los inmigrantes ilegales y otros no ciudadanos en nuestras carceles juntos

tenian alrededor de 25.000 arrestos de homicidios a sus nombres.

303



Ademas, la inmigracion ilegal cuesta a nuestro pais mas de 113.000 millones de
ddlares al aino. Por el dinero que vamos a gastar en inmigracion ilegal durante los
proximos diez afnos, podriamos proporcionar a un millon de estudiantes en riesgo

un vale escolar.

Si bien hay muchos inmigrantes ilegales en nuestro pais que son buenas
personas, esto no cambia el hecho de que la mayoria de los inmigrantes ilegales
son trabajadores menos calificados con menos educacion que compiten
directamente contra trabajadores estadounidenses vulnerables y que estos

trabajadores ilegales sacan mucho mas del sistema de lo que jamas pagaran.
Pero estos hechos nunca se informan.

En cambio, los medios de comunicacién y mi oponente discuten una cosa, y solo

una cosa: las necesidades de las personas que viven aqui ilegalmente.

La verdad es que la cuestion central no son las necesidades de los 11 millones de

inmigrantes ilegales -o por muchos que sean-.
Eso nunca ha sido el tema central. Nunca sera el tema central.

Cualquiera que le diga que el problema central es las necesidades de los que

viven aqui ilegalmente simplemente ha pasado demasiado tiempo en Washington.

Fuera de los reflectores las élites de medios piensan que el mayor problema que
enfrenta la sociedad estadounidense hoy en dia es que hay 11 millones de

inmigrantes ilegales que no tienen estatus legal.

Todos los politicos, donantes y quienes tengan intereses especiales, escuchen
mis palabras hoy: s6lo hay un tema central en el debate sobre inmigracion y es
éste: el bienestar del pueblo estadounidense. Nada tiene siquiera un segundo

término.

Hillary Clinton, por ejemplo, habla constantemente de sus temores de que las
familias se separaran. Pero ella no esta hablando de las familias estadounidenses

que han sido permanentemente separadas de sus seres queridos debido a una
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muerte prevenible. No, s6lo habla de familias que vinieron aqui en violacién de la
ley.

Trataremos a todos los que viven o residen en nuestro pais con dignidad.
Seremos justos, justos y compasivos con todos. Pero nuestra mayor compasion

debe ser para los ciudadanos estadounidenses.

El presidente Obama y Hillary Clinton se han involucrado en un abandono brutal
del deber al entregar la seguridad del pueblo estadounidense para abrir las
fronteras. El presidente Obama y Hillary Clinton apoyan a las Ciudades Santuario,
apoyan la politica de captura y liberacidon en la frontera, apoyan las visas
caducadas, apoyan la liberacion de criminales peligrosos en la detencion y apoyan

la amnistia ejecutiva inconstitucional.

Hillary Clinton prometi6 amnistia en sus primeros 100 dias, y su plan
proporcionara Obamacare, Seguridad Social y Medicare a los inmigrantes ilegales,
rompiendo el presupuesto federal. Ademas de eso, promete una inmigracion poco
controlada y poco calificada que continta reduciendo los empleos y los salarios de
los trabajadores estadounidenses, especialmente los trabajadores afroamericanos
e hispanos. Esto incluye su plan de traer 620.000 nuevos refugiados en un periodo

de cuatro anos.

Ahora que usted ha oido hablar del plan de Hillary Clinton - sobre el cual ella no ha

contestado una sola pregunta sustantiva - déjeme decirle sobre mi plan.

Mientras que Hillary Clinton se reune s6lo con sus donantes y grupos de presion,
mi plan fue elaborado con la contribucién de los funcionarios federales de
inmigracion, junto con los principales expertos en inmigracién que representan a
los trabajadores, no a las corporaciones. También trabajé con legisladores que
han liderado este asunto en nombre de los ciudadanos estadounidenses durante
muchos anos, y lo mas importante, he conocido a las personas directamente

afectadas por estas politicas.

Numero uno: Construiremos un muro a lo largo de la frontera sur.
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En el primer dia, comenzaremos a trabajar en una impenetrable pared fisica en la
frontera sur. Utilizaremos la mejor tecnologia, incluyendo sensores por encima y
por debajo del suelo, torres, vigilancia aérea y mano de obra para complementar el
muro, encontrar y dislocar tuneles, y mantener fuera los carteles criminales, y

México pagara por el muro.
Numero Dos: Finalizar la practica de captura y liberacion

Bajo mi Administracion, cualquiera que cruce ilegalmente la frontera sera detenido

hasta que sean removidos de nuestro pais.
Numero tres: Tolerancia cero para extranjeros criminales.

Segun datos federales, hay al menos 2 millones de extranjeros criminales ahora
dentro del pais. Comenzaremos a sacarlos del primer dia, en operaciones

conjuntas con la policia local, estatal y federal.

Mas alla de los 2 millones, hay un gran numero de criminales ilegales inmigrantes
que han huido o evadido la justicia. Pero sus dias en la carrera delincuencial

pronto terminaran.

En el futuro, expediremos detenciones para todos los inmigrantes ilegales que
sean arrestados por cualquier crimen de cualquier tipo, y seran colocados en
procedimientos de remocién inmediatos. Terminaremos las politicas mortales de
no-aplicacion de la Administracion Obama que permiten a miles de extranjeros

criminales vagar libremente por nuestras calles.

Desde el afio 2013, la Administracion Obama ha permitido que 300,000
extranjeros criminales regresen a las comunidades de los Estados Unidos,
personas que son encontradas o identificadas por ICE pero que no fueron

detenidas o procesadas para deportacion.

Mi plan también incluye cooperar estrechamente con jurisdicciones locales para

remover a extranjeros criminales.

Restauraremos el altamente exitoso programa Comunidades Seguras. Vamos a

expandir y revitalizar el programa 287 (g), que ayudara a identificar a cientos de
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miles de extranjeros deportables en las carceles locales. Ambos programas han
sido temerariamente destruidos por esta Administracién. Esta es otra area mas

donde nos dirigimos en una direccion totalmente opuesta.

En mi primer dia en el cargo, también voy a pedirle al Congreso que apruebe la
"Ley de Kate", nombrada por Kate Steinle, para asegurar que los criminales

condenados por reingreso ilegal reciban sentencias minimas obligatorias fuertes.

Otra reforma que estoy proponiendo es la aprobacion de una ley nombrada para el
detective Michael Davis y el alguacil Danny Oliver, dos policias recientemente
asesinados por un inmigrante ilegal previamente deportado. El proyecto de ley
Davis-Oliver mejorara la cooperacion con las autoridades estatales y locales para
asegurar que los inmigrantes criminales y los terroristas sean rapidamente

identificados y removidos.

Vamos a triplicar el numero de oficiales de deportacion de la ICE. Dentro de ICE,
voy a crear una nueva Fuerza Especial de Deportacion, enfocada a identificar y
remover rapidamente a los inmigrantes ilegales criminales mas peligrosos en

América que hayan evadido la justicia.

La policia local sabe quiénes son todos estos criminales. No hay gran misterio en
ello, lo han soportado durante afios. Y ahora, finalmente, daremos vuelta a las
tablas y la aplicaciéon de ley sera permitida para aclarar este lio peligroso y

amenazador.

También vamos a contratar a 5.000 agentes mas de la Patrulla Fronteriza, y
pondré mas de ellos en la frontera, en lugar de detras de los escritorios. Vamos a

ampliar el numero de estaciones de patrulla fronteriza.

He tenido la oportunidad de pasar tiempo con estos increibles agentes de la ley, y
quiero tomar un momento para darles las gracias. El respaldo que he recibido de

los oficiales de la Patrulla Fronteriza significa mas para mi de lo que puedo decir.

Numero cuatro: Financiamiento en bloque para las ciudades del santuario.
Terminaremos las Ciudades del Santuario que han resultado en tantas muertes

innecesarias. Las ciudades que se nieguen a cooperar con las autoridades
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federales no recibiran dinero de los contribuyentes, y trabajaremos con el
Congreso para aprobar legislacion para proteger a aquellas jurisdicciones que

ayuden a las autoridades federales.

Numero Cinco: Cancelar 6rdenes ejecutivas inconstitucionales y hacer cumplir
todas las leyes de inmigracion. Terminaremos de inmediato las dos amnistias
ejecutivas ilegales del presidente Obama, en las que desafid la ley federal y la
constituciéon para dar amnistia a aproximadamente 5 millones de inmigrantes

ilegales.

Hillary Clinton se ha comprometido a mantener ambos programas ilegales de
amnistia, incluida la amnistia de 2014 que ha sido bloqueada por la Corte
Suprema. Clinton también se ha comprometido a afadir una tercera amnistia

ejecutiva.

El plan de Clinton desencadenaria una Crisis Constitucional a diferencia de casi
cualquier cosa que hayamos visto antes. En efecto, estaria aboliendo los poderes

legislativos del Congreso para escribir sus propias leyes de la Oficina Oval.

En una Administracion Trump, todas las leyes de inmigracion seran aplicadas.
Como con cualquier actividad de aplicacion de la ley, estableceremos prioridades.
Sin embargo, a diferencia de esta Administracion, nadie sera inmune ni exento de
la aplicacién - y el ICE y los oficiales de la Patrulla Fronteriza podran hacer su
trabajo. Cualquier persona que haya entrado ilegalmente en los Estados Unidos

estara sujeta a deportacién - eso es lo que significa tener leyes y tener un pais.

Nuestras prioridades de aplicacion incluiran la remociéon de delincuentes,
miembros de pandillas, amenazas a la seguridad, sujetos a los que se les haya
vencido la visa, cargas publicas, es decir, aquellos que confian en el bienestar
publico o tensionan la red de seguridad, junto con millones de recién llegados
ilegales y a quienes se hayan quedado tras vencer su visa durante la

administracion actual.

Numero Seis: Vamos a suspender la expedicion de visas a cualquier lugar donde

no pueda asegurarse controles adecuados.
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Segun los datos proporcionados al Subcomité del Senado sobre Inmigracion e
Interés Nacional, entre el 11 de septiembre y el 2014, al menos 380 individuos
nacidos en el extranjero fueron condenados en casos de terrorismo dentro de los
Estados Unidos. El numero es probablemente mayor, pero la Administracion se

niega a proporcionar esta informacion al Congreso.

En cuanto entre en el cargo, voy a pedir al Departamento de Estado, a la
Seguridad Nacional y al Departamento de Justicia que comiencen una revision
exhaustiva de estos casos con el fin de elaborar una lista de regiones y paises de
los cuales la inmigracion deba suspenderse hasta que se demuestre que se

pueden poner en practica mecanismos de investigacidon mas eficaces.

Entre los paises de los cuales la inmigracion seria suspendida estarian lugares

como Siria y Libia.

Por el precio del reasentamiento de un refugiado en los Estados Unidos, 12

podrian ser reasentados en una zona segura en su region de origen.

Otra reforma implicara nuevas pruebas de deteccion para todos los solicitantes
que incluiran una certificacion ideolégica para asegurarse de que aquellos que
estamos admitiendo a nuestro pais compartan nuestros valores y amor a nuestro

pueblo.

Por ejemplo, en los ultimos cinco afios, hemos admitido a casi 100.000
inmigrantes de Irak y Afganistan -en estos dos paises, segun la investigacion de
Pew, la mayoria de los residentes dicen que la practica barbara de los homicidios

de honor contra las mujeres son a menudo o en ocasiones justificadas.

A los solicitantes se les pedira su opinion sobre asesinatos por honor, sobre el
respeto por las mujeres y los homosexuales y las minorias, las actitudes sobre el
Islam radical y muchos otros temas como parte del procedimiento de

investigacion.

Numero siete: Nos aseguraremos de que otros paises se lleven a su gente cuando

ordenemos que sean deportados.
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Hay por lo menos 23 paises que se niegan a llevar a su gente de vuelta después
de que se les ha ordenado salir de los Estados Unidos, incluyendo un gran
numero de criminales violentos. Debido a una decision del Tribunal Supremo, si
estos delincuentes violentos no pueden ser enviados a casa, nuestros agentes de
la ley tienen que liberarlos en las comunidades de los Estados Unidos. A menudo
hay consecuencias terribles, como la tragica muerte de Casey Chadwick en
Connecticut el afio pasado. Sin embargo, a pesar de la existencia de una ley que
ordena al Secretario de Estado que deje de emitir visados a estos paises, la
secretaria Hillary Clinton ignor6 esta ley y se negé a usar esta poderosa

herramienta para lograr que las naciones cumplan.

El resultado de su mala conducta fue la liberacion de miles de peligrosos

extranjeros criminales que deberian haber sido enviados a casa.

Segun un informe del Boston Globe, desde el afno 2008 al 2014, casi 13,000
extranjeros criminales fueron devueltos a las comunidades de los Estados Unidos
porque sus paises de origen no quisieron tomarlos de vuelta. Muchos de estos
13,000 lanzamientos ocurrieron a la vista de Hillary Clinton - ella tenia el poder y el

deber de pararlo en frio y no lo hizo.

Aquellos liberados incluyen a personas condenadas por asesinatos, agresiones
sexuales y algunos de los crimenes mas horrendos imaginables, que han

comenzado a reincidir a un ritmo muy alto.

Numero ocho: Finalmente completaremos el sistema biométrico de seguimiento de

visas de entrada y salida.

Durante afios, el Congreso ha requerido un sistema biométrico de seguimiento de

visas de entrada-salida, pero nunca se ha completado.

En mi Administracién, nos aseguraremos de que este sistema esté en vigor en
todos los puertos terrestres, aéreos y maritimos. Aproximadamente la mitad de los
nuevos inmigrantes ilegales llegaron con visas temporales y luego nunca se
fueron. Mas alla de violar nuestras leyes, los excesos de visas suponen una

amenaza sustancial para la seguridad nacional. La Comisién del 11 de Septiembre
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dijo que este sistema de rastreo deberia ser una alta prioridad y "habria ayudado a
los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley y de inteligencia en agosto y
septiembre de 2001 en la busqueda de dos de los secuestradores del 11/9 que
estaban en EE.UU."

Solamente el afio pasado, casi medio milléon de individuos excedieron sus visas
temporales. La deportacién de quienes se excedan en su visa sera una prioridad
de mi Administracion. Si las personas de todo el mundo creen que pueden obtener
una visa temporal y nunca abandonar la politica de Obama y Clinton, entonces
tenemos una frontera completamente abierta. Debemos enviar el mensaje de que

las fechas de vencimiento de la visa seran fuertemente aplicadas.
Numero nueve: Desactivaremos el iman de trabajos y beneficios.

Nos aseguraremos de que E-Verify se use en la mayor medida posible bajo la ley
existente, y se trabajara con el Congreso para fortalecer y expandir su uso en

todo el pais.

La ley de inmigracion no existe solo con el propdsito de mantener fuera a los
criminales. Existe para proteger todos los aspectos de la vida americana: el sitio
de trabajo, la oficina de bienestar, el sistema educativo y mucho mas. Es por eso
que los limites de inmigracion se establecen en primer lugar. Si s6lo hacemos
cumplir las leyes contra el crimen, entonces tenemos una frontera abierta con el

mundo entero.
Haré cumplir todas nuestras leyes de inmigracion.

Lo mismo ocurre con los beneficios del gobierno. El Centro de Estudios de
Inmigracion estima que el 62 por ciento de los hogares encabezados por
inmigrantes ilegales utilizan algun tipo de dinero en efectivo o programas de
bienestar no monetario, como cupones de alimentos o asistencia de vivienda. Esto
viola directamente la ley federal de cargos publicos disefiada para proteger la

tesoreria estadounidense.

Aquellos que abusan de nuestro sistema de bienestar seran blancos prioritarios

para la deportacion.
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Numero 10: Reformaremos la inmigracion legal para servir a los mejores intereses
de América y sus trabajadores. Hemos admitido a 59 millones de inmigrantes a los
Estados Unidos entre 1965 y 2015.

Muchas de estas llegadas han enriquecido mucho nuestro pais. Pero ahora
tenemos una obligacion para con ellos y para sus hijos de controlar la inmigracion
futura -como hemos hechos con las anteriores olas de inmigracion- asegurando

con ello su asimilacion, integracion y movilidad ascendente.

Se prevé que dentro de soélo unos pocos anos la inmigracion como parte de la

poblacidn nacional rompera todos los registros historicos.

Ha llegado el momento de que una nueva comision de inmigracion desarrolle un
nuevo conjunto de reformas a nuestro sistema legal de inmigracion para lograr los

siguientes objetivos:

Mantener los niveles de inmigracion, medidos por la participacion de la poblacion,

dentro de las normas historicas.

Seleccionar a los inmigrantes basados en su probabilidad de éxito en la sociedad
de los Estados Unidos, y su capacidad de ser financieramente autosuficientes.
Necesitamos un sistema que satisfaga nuestras necesidades - recuerde, América

es primero.
Elegir inmigrantes basados en el mérito, habilidad y competencia.

Y para establecer nuevos controles de inmigracion para aumentar los salarios y
para garantizar que los puestos de trabajo abiertos se ofrezcan a los trabajadores

estadounidenses en primer lugar.

Queremos que la gente entre en nuestro pais, pero tienen que venir legalmente y

debidamente examinados, y de una manera que sirva al interés nacional.

Hemos estado viviendo bajo reglas anticuadas de inmigracion desde hace
décadas. Para evitar que esto suceda en el futuro, creo que deberiamos poner fin
a nuestras leyes de visados para que el Congreso se vea obligado a revisarlas

periodicamente y modificarlas. No pondriamos todo nuestro presupuesto federal
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en piloto automatico durante décadas, asi que ¢ por qué debemos hacer lo mismo

con la inmigracion?
Hablemos del panorama general.

Estos diez pasos, si son rigurosamente seguidos y cumplidos, lograran mas en
cuestion de meses de lo que nuestros politicos han logrado en este tema en los

ultimos cincuenta anos.

Porgque no soy un politico, porque no estoy obligado a ningun interés especial, voy

a hacer esto para usted y su familia.

Cumpliremos con todos los pasos descritos anteriormente, y cuando lo hagamos,
prevaleceran la paz, la ley, la justicia y la prosperidad. El crimen se reducira, los
cruces fronterizos se desplomaran, las pandillas desapareceran y el uso
inapropiado de los servicios sociales disminuira. Tendremos un dividendo de paz
para gastar en la reconstruccion de América, comenzando con nuestras ciudades

interiores.

Para aquellos que hoy en dia son ilegales y buscan un estatus legal, tendran una
ruta y solo una ruta: regresar a casa y solicitar su reingreso bajo las reglas del
nuevo sistema legal de inmigracién que he descrito anteriormente. Aquellos que
han decidido buscar su entrada de manera distinta a este nuevo sistema no
recibiran visas excedentes, sino que tendran que entrar bajo los limites o topes de

inmigracion que se establezcan.
Romperemos el ciclo de la amnistia y la inmigracion ilegal. No habra amnistia.

Nuestro mensaje al mundo sera este: no se puede obtener un estatus legal, o
convertirse en un ciudadano de los Estados Unidos, al entrar ilegalmente en

nuestro pais.

Esta declaracion por si sola ayudara a detener la crisis de los cruces ilegales y la

estadia ilegal de quienes tengan visas vencidas.

La gente sabra que no se puede entrar por contrabando, y esperar a ser

legalizado. Esos dias han terminado.
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En varios afos, cuando hayamos cumplido con todos nuestros objetivos de
cumplimiento -y verdaderamente terminemos la inmigracion ilegal para siempre,
incluyendo la construccion de un gran muro y el establecimiento de nuestro nuevo
sistema legal de inmigracion- entonces y solo entonces estaremos en una posicion
para considerar la disposicion apropiada de los que permanecen. Esa discusion
so6lo puede tener lugar en un ambiente en el que la inmigracion ilegal es un
recuerdo del pasado, lo que nos permitira sopesar las diferentes opciones

disponibles en funcion de las nuevas circunstancias de la época.

En este momento, sin embargo, estamos en medio de una crisis laboral, una crisis
fronteriza y una crisis de terrorismo. Todas las energias del gobierno federal y el
proceso legislativo deben centrarse ahora en la seguridad migratoria. Esa es la

unica conversacion que deberiamos tener en este momento.

Ya se trate de materiales peligrosos que pasan de contrabando a través de la
frontera, de terroristas que entran con visas o de estadounidenses que pierden sus
empleos por culpa de los trabajadores extranjeros, estos son los problemas que
debemos enfocar ahora en arreglar - y los medios necesitan empezar a escuchar
la respuesta de Hillary Clinton. Las politicas afectaran a los estadounidenses y su
seguridad.

Estas son cuestiones de vida y muerte para nuestro pais y su pueblo, y

merecemos las respuestas de Hillary Clinton.

Lo que si sabemos, a pesar de la falta total de curiosidad de los medios de
comunicacion, es que Hillary Clinton promete una amnistia radical combinada con
una reduccion radical en la aplicacion de la ley de inmigracion. El resultado sera
millones mas de inmigrantes ilegales, miles mas de crimenes violentos, y el caos

total y la anarquia.

Esta eleccion es nuestra ultima oportunidad para asegurar la frontera, detener la

inmigracion ilegal y reformar nuestras leyes para mejorar nuestra vida.

Eso es todo. No tendremos otra oportunidad - sera demasiado tarde.
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Asi que quiero recordarles a todos por lo que estamos luchando y por quién

estamos luchando.

Asi que voy a pedir a todas las Mamas Angel que se unan a mi en el escenario

ahora mismo.

[[PAUSA PARA LAS MAMAS DEL ANGEL - CADA UNO DICE EL NOMBRE DE
SU NINO EN EL MICROFONOQ]]

Ahora es el momento de escuchar estas voces.

Ahora es el momento de que los medios de comunicacién comiencen a hacer

preguntas en su nombre.

Ahora es el momento para todos nosotros, como un solo pais, demdcratas y
republicanos, liberales y conservadores, de unirnos para ofrecer justicia y

seguridad a todos los estadounidenses.
Vamos a solucionar este problema.

Vamos a asegurar nuestra frontera.

Paremos las drogas y el crimen.

Protejamos nuestro Seguro Social y Medicare.

Y vamos a sacar a los estadounidenses desempleados de los sistemas de seguro

de desempleo para que se pongan a trabajar en su propio pais.

Juntos, podemos salvar vidas estadounidenses, empleos estadounidenses y

futuros estadounidenses.
Juntos, podemos salvar a Estados Unidos.
Unase a mi en esta misién para hacer a América grande otra vez.

jGracias, y que Dios los bendiga a todos!
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ANEXO 5: Traduccion del discurso pronunciado por Donald
Trump el 17 de septiembre de 2016 en Houston Texas frente a los
miembros de Ila organizaciobn no gubernamental “The

Remembrance Project”

Gracias, Maria, por esa introduccion y por el trabajo que usted y su organizacion
hacen para honrar estas vidas estadounidenses robadas y para abogar por la

justicia en nombre de todas las victimas estadounidenses.

Me siento honrado de estar aqui hoy y de poner el centro de atencion nacional en
un grupo de victimas que han sido forzadas a caer en la sombra. Sus historias no
aparecen en las noticias, ustedes no tienen manifestantes que tomen las calles en
su nombre, ustedes no tienen “intereses especiales” enarbolando su causa, y los

politicos ignoran sus gritos de ayuda. Pero yo nunca lo haré.

He conocido a mucha gente increible durante el curso de esta campana. Pero
nada me ha movido mas profundamente que el tiempo que he pasado con las
familias del “Proyecto del Recuerdo” (Remembrance Project), y la increible fuerza

y coraje que han demostrado en su lucha a menudo solitaria por la justicia.

Ustedes son héroes. Y sus acciones nos ayudaran a salvar a miles de ciudadanos

estadounidenses de perder a sus hermanos, hermanas, hijos, hijas o padres.

El deber mas fundamental del gobierno es proteger la vida de los

estadounidenses. Quien no entienda esto no es apto para ocupar cargos publicos.

Cada dia que nuestra frontera permanece abierta, los estadounidenses inocentes
son innecesariamente victimizados. Cada dia que se permite la existencia de
ciudades santuario, los estadounidenses inocentes se ponen en peligro. Cada dia
que no podemos hacer cumplir nuestras leyes es un dia en que un padre amoroso

corre el riesgo de perder a su hijo.

Esta sucediendo cada dia.
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En todo el pais, las mesas del comedor tienen un asiento vacio durante la cena

familiar, porque nuestro gobierno abandond su deber y no cumplié con las leyes.

Hay muchos numeros en el debate sobre inmigracion. Pero déjame darte el
numero mas importante de todos. Ese numero mas importante de todos es el
numero de vidas americanas que es aceptable perder en nombre de la inmigracion

ilegal. Déjeme decirle cual es ese numero: CERO.

Nuestra nacion no debe aceptar una vida americana perdida porque nuestro pais
no pudo hacer cumplir sus leyes. s Qué le dices a la madre, que acaba de enterrar
a su hija, porque alguien fue liberado en la frontera que deberia haber sido

enviado a casa?

¢, Qué le dices al nifio, que crecera sin papa, porque un delincuente fue deportado

cinco veces, pero se le permitié seguir volviendo al pais?

¢, Qué le dices a la esposa, que ha perdido a su marido, porque una Ciudad

Santuario liber6é a un inmigrante ilegal de las rejas?

Esto debe terminar. Y debe terminar ahora mismo. No se debe renunciar a una

vida americana mas en nombre de las fronteras abiertas.
Basta con ver lo que ha sucedido en los ultimos dias.

La semana pasada se informé que las autoridades detuvieron a un inmigrante
ilegal en el area de Austin que es responsable de casi una docena de agresiones
sexuales y que habia sido deportado previamente cinco veces en un periodo de

tres anos.

A principios de esta semana, en Kansas, un subdirector del Departamento del
Sheriff fue asesinado, aparentemente por un inmigrante ilegal. El conductor fue
detenido previamente por un DUI en California en 2001 y por una violaciéon de
trafico en Kansas en 2013. El delegado Collins fue asesinado sélo horas después

del cuarto cumplearios de su hija.

Hace unos dias, dos oficiales de prisiones en California resultaron heridos de

gravedad después de haber sido abatidos por un inmigrante ilegal al que le
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caduco su visa. Este individuo habia sido condenado por violacion de menores y
se intentd deportarlo, pero su pais de origen se nego6 a llevarlo de vuelta, por lo
que simplemente fue puesto en libertad. Una de las victimas tiene seis hijos, es un
veterano de la Fuerza Aérea, y entrenador de futbol de la escuela secundaria - la

otra victima es una madre y abuela.

Cuando Hillary Clinton era secretaria de Estado, la cuestion de este pais que se
negaba a tomar de vuelta a sus ciudadanos deportados se presentd ante su
oficina. Pero no tomé medidas enérgicas e hizo caso omiso de la ley federal que le

exigia que suspendiera las visas a paises que no retoman a sus ciudadanos.

Segun un informe del Boston Globe, desde el aio 2008 al 2014, casi 13,000
extranjeros criminales fueron devueltos a las comunidades de los Estados Unidos
porque sus paises de origen no los tomarian de vuelta. La mayoria de estos
13,000 lanzamientos ocurrieron a la vista de Hillary Clinton - ella tenia el poder y el
deber de parar el conflicto y no lo hizo.

Ahora, mi oponente nunca se encontrara con usted. Ella nunca oira tus historias.

Ella nunca compartira su dolor.

Ella s6lo se reunira con donantes, quienes tienen “intereses especiales” y los

abogados de fronteras abiertas.

Su plan pide amnistia total en los primeros 100 dias, lo que significa Obamacare,
Seguridad Social y Medicare para inmigrantes ilegales. Su plan pide la captura y
liberacion en la frontera. Conservando las Ciudades Santuario e ignorando las
visas caducadas. Su plan implica el cierre de los centros de detencion y un virtual
fin a la aplicacion de los controles de inmigracién en los Estados Unidos de

Ameérica.

Hillary Clinton incluso ha anunciado que planea ir alrededor del Congreso e
implementar la amnistia por orden ejecutiva — violando con ello nuestra

Constitucion y poniendo a toda la nacién en grave peligro.

Hillary Clinton es la primera persona que se ha postulado para la presidencia de

un pais que propone efectivamente abolir las fronteras de ese pais.
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Pero los medios no quieren que sepan nada de eso. Asi que nunca le haran
preguntas sobre su plan. Al igual que la forma en que se las arreglara para otorgar
apoyos de seguridad social y seguro de desempleo a los inmigrantes ilegales, o
cuantas personas seran victimizadas debido a los inmigrantes ilegales que seran
liberados de la custodia federal o en la frontera. No se le pide que explique lo que
va a decir a los trabajadores estadounidenses que perderan sus empleos cuando

imprima millones de permisos de trabajo para los que estan aqui en contra de la
ley.

Su causa, y sus historias, son ignoradas por nuestro sistema politico porque estan
determinados a mantener nuestra frontera abierta a cualquier costo. Para ellos, la

presencia de ustedes es demasiado incomoda.

Pero la ayuda esta llegando. El 8 de noviembre vamos a ganar la Casa Blanca y

vamos a hacer justicia por cada familia americana y cada victima estadounidense.

Juntos, salvaremos la vida de los estadounidenses y evitaremos que los proximos
mil padres estadounidenses sufran el mismo destino que la gente de la habitacion

de hoy.

Desde el afio 2013, la Administracion Obama ha permitido que 300,000
extranjeros criminales regresen a las comunidades de los Estados Unidos —
quienes son individuos encontrados o identificados por ICE pero que no fueron

detenidos o procesados para deportacion.

Segun los propios datos del gobierno federal, hay mas de 2 millones de
inmigrantes ilegales criminales condenados dentro de los Estados Unidos en este
momento. Sin embargo, esta cifra ni siquiera incluye a las muchas personas que
han cometido crimenes, pero escaparon a la justicia, huyeron de la jurisdiccion, o
de lo contrario nunca fueron capturados. Muchos crimenes cometidos por

personas aqui ilegalmente siguen siendo casos abiertos.

Al mismo tiempo, cientos de personas a las que se les han concedido visados y

admision de refugiados en este pais han sido acusadas posteriormente de
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terrorismo. Estamos admitiendo a personas aqui sin idea de quiénes son o de lo

que creen.

Ya se trate de drogas, terrorismo o delitos violentos, nuestro gobierno esta
totalmente fracasando en su mision central de defender y proteger a la gente de
este pais. Los agentes de la Patrulla Fronteriza, que me apoyaron, advirtieron que
el plan de Hillary Clinton pondria a todo el pais en grave peligro, lo llamaron
radical, profundamente peligroso y advirtieron que desencadenaria una crisis

nacional sin precedentes.

Recordemos nuestro objetivo: evitar que la proxima familia sufra el mismo destino

terrible.
Eso es lo que esta en juego en esta eleccion.

Asi que ahora voy a invitar a algunas de las personas mas valientes que conozco

a subir al escenario y hablar.
[INVITA A LAS FAMILIAS A HABLAR]
Estas familias americanas heridas han estado solas. Pero ya no estan solos.

Estoy aqui de pie contigo. El pueblo americano esta aqui de pie contigo. Y cuando

llegue noviembre, llegara finalmente su esperado dia de justicia.

Traduccién del comunicado de prensa del equipo de campana de
Donald Trump titulado “Pagar por el muro”, donde explica coémo
se puede obligar a México a pagar por el muro fronterizo.

Introduccion:

La disposicion de la Ley Patridtica, Seccidn 326, “Conoce a tu cliente", que obliga
a las instituciones financieras a exigir documentos de identidad antes de abrir
cuentas o realizar transacciones financieras es un elemento fundamental del
siguiente esquema. Esa seccion autorizé al Poder Ejecutivo a emitir reglamentos

detallados sobre el tema, que se encuentran en el 31 CFR 130.120-121.
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Es una decision facil para México: hacer un pago Unico de $ 5-10 mil millones para

asegurar que $24 mil millones continuen fluyendo a su Pais afio tras afio.

Hay varias maneras de obligar a México a pagar por el muro incluyendo las

siguientes:

El dia 1 se promulgara una iniciativa de ley para modificar el articulo 31 CFR
130.121 de la ley patritdtica, para redefinir las instituciones financieras aplicables,
con la finalidad de incluir companias de transferencia de dinero como Western
Union, y redefinir "cuenta" para incluir transferencias bancarias. También se
incluira en la iniciativa propuesta que ningun extranjero podra transferir dinero
fuera de los Estados Unidos a menos que el extranjero provea primero un

documento que establezca su presencia legal en los Estados Unidos.

El dia 2 México inmediatamente protestara. Reciben aproximadamente 24.000
millones de dolares al afio en remesas de mexicanos que trabajan en Estados
Unidos. La mayoria de esa cantidad proviene de extranjeros ilegales. En la
practica las remesas sirven para proveer bienestar social a las familias pobres en
México, ya que no existe una red de seguridad social significativa proporcionada

por el Estado en México.

El dia 3 se le dira a México que si el gobierno mexicano aporta los fondos
necesarios a los Estados Unidos para pagar el muro, la Administracion Trump no

promulgara la regla final, y la ley no entrara en vigor.
Aranceles comerciales o aplicacion de las normas comerciales vigentes:

No hay duda de que México esta participando en un comportamiento de subsidio
injusto que ha eliminado miles de empleos en los Estados Unidos, y ante el que
estamos obligados a responder; el impacto de cualquier arancel sobre las
importaciones de precios sera mas que compensado por las ganancias
economicas y de ingresos del aumento de la produccion en los Estados Unidos,
ademas de los ingresos provenientes de los propios aranceles. México necesita
acceso a nuestros mercados mucho mas que lo contrario, asi que tenemos todo el

apalancamiento y ganaremos la negociacion. Por definicidn, si usted tiene un gran
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déficit comercial con una nacion, significa que le estan vendiendo mucho mas que
a la inversa, por lo que ellos, no usted, perderan el cumplimiento de las normas
comerciales a través de aranceles (como se ha hecho para salvar a muchos en el

pasado).
Cancelar visas:

La inmigracion es un privilegio, no un derecho. México es totalmente dependiente
de Estados Unidos como una valvula de escape para su propia pobreza. Nuestra
aprobaciéon de cientos de miles de visas a sus nacionales cada ano es uno de
nuestros mayores puntos de apalancamiento. También tenemos apalancamiento a
través de visas de negocios y turismo para personas importantes en la economia
mexicana. Tenga en cuenta que los Estados Unidos ya han recibido 4 veces mas
migrantes que cualquier otro pais del planeta Tierra, produciendo salarios mas
bajos y mayor desempleo para nuestros propios ciudadanos y para los migrantes

recientes.
Honorarios de visado:

Incluso un pequefio aumento en los honorarios de visa pagaria por la pared. Esto
incluye los honorarios de las tarjetas de paso fronterizo, de los cuales mas de 1
millon se emiten al afo. La tarjeta fronteriza es también una de las mayores
fuentes de inmigracion ilegal en los Estados Unidos, a través de las cadenas de
tiempo. México es también el mayor receptor de tarjetas verdes de los Estados
Unidos, lo que le da un camino a la ciudadania de los Estados Unidos.

Nuevamente, tenemos el apalancamiento para que México retroceda.
Conclusion:

México también nos ha aprovechado de otra manera: las bandas, narcotraficantes
y carteles han explotado libremente nuestras fronteras abiertas y han cometido un
gran numero de crimenes dentro de los Estados Unidos. Los Estados Unidos han
soportado el extraordinario costo diario de esta actividad delictiva, incluido el costo

de los juicios y encarcelamientos. Sin mencionar el costo humano aun mayor.
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Tenemos superioridad moral en este rubro, y todo el apalancamiento. Es hora de

que lo usemos para hacer que América sea genial otra vez.
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