LA POLITICA DE INMIGRACION DE MEXICO.
INTERES NACIONAL E IMAGEN
INTERNACIONAL

Victor HuGO MORALES MELENDEZ
Luis RiCARDO LOPEZ FIGUEROA

DURANTE 1998, EL GOBIERNO DE MEXICO TOMO LA DECISION de expulsar
a extranjeros cuya presencia y comportamiento, a juicio de las autori-
dades, eran inconvenientes para el pais. Este hecho generd una olea-
da de criticas hacia la politica nacional de inmigracién y ha repercuti-
do en la imagen internacional del pais.

Seria oportuno, sin embargo, revisar a fondo la pertinencia de dichas
criticas y el fundamento de las acciones gubernamentales. ¢Las decisiones
afectan el llamado “espiritu humanista” de la politica migratoria? ;Las
medidas tomadas van mas alla de meras decisiones administrativas y, por
tanto, tocan aspectos sustantivos de politica interna y externa? ¢Esjuri-
dicamente condenable la actuacién del gobierno de México?

Estos son los interrogantes que intenta responder —con objetivi-
dad- este trabajo.

La politica de inmigracién del gobierno mexicano conjuga la defi-
nicién de objetivos vinculados al proyecto nacional, el cumplimiento
de ordenamientos legales, relacionados con el fortalecimiento del Es-
tado de derecho, y la ejecucién de tramites en materia administrativa.

CONCEPTOS Y SUJETOS DE MIGRACION

Migracion es, conforme a la definicién generalmente aceptada, el mo-
vimiento poblacional que se realiza del campo a la ciudad y viceversa
o de un pais a otro, provocado por cataclismos, guerras, violentos
cambios sociales o persecuciones; o bien, motivado por razones de tipo
econémico o cualquier otra que induzca a los habitantes de un pais o
de una regién a mudar su residencia.
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En la actualidad, el fenémeno migratorio mundial muestra nume-
rosos ejemplos: turcos en Alemania, chinos en Japén, argelinos y tu-
necinos en Francia, nicaragiienses en Costa Rica y, desde luego, mexi-
canos en Estados Unidos de América, por citar algunos.

Por sus caracteristicas, México es un pais que presenta, simulta-
neamente, las tres formas de migracién: origen de trabajadores hacia
Estados Unidos, destino de migrantes de un gran nimero de paises y
transito de centroamericanos y asiaticos que se dirigen a los paises
mas septentrionales de América del Norte.

Seguin calculos, 130 millones de personas realizan algtan tipo de
migraciéon: 20 millones de refugiados y asilados, 30 millones de des-
plazados (quienes se alejan de las zonas de conflicto y catastrofe, sin
salir del territorio de su propio pais) y 80 millones de trabajadores mi-
gratorios.! En la proteccién de estos Gltimos, México se colocé a la
vanguardia; fue uno de los promotores de la negociacién y firma de la
Convencién Internacional sobre la Protecciéon de los Derechos de To-
dos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares; aun cuando le
falta formalizar la adhesién con su ratificacion.

La complejidad del fen6meno migratorio ha incorporado, en
sus analisis, las categorias de refugiado y asilado, quienes se diferen-
cian, en términos generales, por las causas que los motivan a salir de
su propio pais. La legislacién mexicana vigente define a los refugia-
dos como las personas que se ven obligadas a huir a otro pais “para
proteger su vida, seguridad o libertad cuando hayan sido amenaza-
das por violencia generalizada, agresion extranjera, conflictos inter-
nos, violacién masiva de derechos humanos u otras circunstancias
que hayan perturbado gravemente el orden ptblico en su pais de
origen”.?

La causa de la migracién de los asilados es exclusivamente, de
acuerdo con la Ley General de Poblacién, la persecucion politica, aun-
que en la practica internacional también se reconocen las motivaciones
derivadas de la discriminacién racial o del hostigamiento religioso.

El fenémeno de la migracién, en el caso tanto de los refugiados
como de los asilados, tiene innegables connotaciones juridicas ligadas
al derecho internacional, que se fundamentan en el derecho de asilo,
en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y en el estatuto

! Jacques Decornoy, “Refugiés de la guerre et migrants de la paix, une humanité
sans domicilie fixe”, en Le Monde Diplomatique, febrero de 1996, pp. 22y 23.
2 Cfr. Ley General de Poblacioén, articulo 42, fraccién vi.
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otorgado por la Organizacién de las Naciones Unidas al Alto Comisio-
nado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR).

La practica consuetudinaria del derecho de asilo internacional lle-
v6 a su definicion en la Declaracién Universal de los Derechos Huma-
nos, aprobada por la Asamblea General de la ONU en 1948, cuyo ar-
ticulo 14, fraccién 1, senala que: “En caso de persecucién, toda
persona tiene derecho a buscar asilo y a disfrutar de él, en cualquier
pais.” La fraccion segunda del citado articulo anula ese derecho
cuando lo reclaman individuos que han cometido delitos del orden
comun o actos contrarios a los propésitos y principios enarbolados
por la propia Organizacion.

El derecho internacional reconoce el asilo territorial, aceptado a
escala mundial, y el asilo diplomatico, que es fundamentalmente una
practica latinoamericana, mediante la cual se concede proteccién en
los locales de las misiones diplomaticas a quienes la solicitan y son su-
jetos del mismo.

La cuestion de los refugiados empez6 a ser considerada en el am-
bito internacional como una de las consecuencias de la Primera Gue-
rra Mundial, con la creacién de la llamada Oficina Nansen, por parte
de la Sociedad de Naciones en 1921, y su transito por diversas denomi-
naciones y funciones (Administracion para el Socorro y la Rehabilita-
cién de Naciones Unidas, Organizacion Internacional de Refugiados)
hasta convertirse, desde 1951, en el ACNUR. Sus objetivos principales,
acordados por la Asamblea General de la ONU, estan centrados en la
proteccion de los derechos humanos de los refugiados y en la coope-
racion con los gobiernos involucrados para la aplicacion de los trata-
dos y convenios internacionales en la materia.

Los flujos migratorios que se observan en el escenario internacional
han tenido cada vez mayores repercusiones, debido al proceso de globa-
lizacion, especialmente en dos de sus vertientes: el desarrollo de los
medios de comunicacioén, que acerca al instante regiones remotas me-
diante la radio, la television o, a 1iltimas fechas, el Internet, y la crecien-
te y cada vez mas s6lida preocupacién de la sociedad internacional
por el respeto a los derechos humanos.

La sociedad internacional se convierte, asi, de muda espectadora
del fenébmeno migratorio en participante activo en busca de solucio-
nes a los problemas que enfrentan los migrantes, tanto en sus paises
de origen como en los receptores. En general, los Estados han acepta-

3 Véase la Declaracion Universal de los Derechos Humanos.
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do, a finales del siglo XX, esta participacion de individuos y organiza-
ciones civiles en un problema internacional, en principio reservado a
aquéllos.

Asi, la preocupacion de la sociedad internacional por el acontecer
mundial, incluido el fenémeno migratorio, se ha visto reflejada en el
involucramiento, también creciente, de la actividad de las organiza-
ciones no gubernamentales (ONG), mas alla de las fronteras de los pai-
ses de donde proceden.

En el mundo las ONG han registrado un gran aumento, tanto en su
nimero como en el monto de los recursos que manejan y en la presen-
cia politica que mantienen en los medios masivos de comunicacién, en
los organismos internacionales y ante los gobiernos, y ademas se han
convertido, en muchos casos, en auténticos brazos operativos de la po-
litica exterior de diversos gobiernos.

El panorama de la migracién presenta, entonces, varios actores
que intervienen de manera directa: los migrantes; los gobiernos de
los paises de origen; los gobiernos de los paises receptores; los or-
ganismos internacionales que velan por la observancia del derecho
internacional aplicable, incluidos los derechos humanos, y las ONG,
que se proclaman representantes de la sociedad civil y de la opi-
nién puablica internacional.

Por la amplitud del tema, este articulo tratara exclusivamente la
inmigracion hacia México desde los puntos de vista histérico, juridico
y politico, para aportar elementos que permitan analizar la practica
que actualmente lleva a cabo el gobierno mexicano en materia de po-
litica inmigratoria.

LA POLITICA Y LA PRACTICA DE INMIGRACION EN LA HISTORIA DE MEXICO

La composicién poblacional de México muestra la convergencia de
diversas corrientes migratorias a lo largo de los siglos. Es importante
seftalar que, desde que México se consolidé como pais independien-
te, prevaleci6 la idea de atraer a extranjeros para aprovechar los re-
cursos que ofrecia una nacién de cuatro millones de kiléometros cua-
drados y que no contaba con suficientes habitantes para asegurar la
presencia del Estado en regiones tan remotas de los centros poblacio-
nales como la Alta California o Nuevo México.

La politica de inmigraciéon del Estado mexicano se ha ajustado a
los diferentes periodos histéricos por los que ha atravesado el pais. Pa-
ra evitar dispersiones que pudieran diluir el tema, la resena de la in-
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migracién se ceitird al presente siglo, dejando de lado flujos impor-
tantes de inmigrados como los soldados franceses que, durante la In-
tervencién, optaron por avecindarse en diferentes regiones del pais,
principalmente en el Bajio, o la coloniajaponesa que recibié autoriza-
cién de Porfirio Diaz para asentarse en Acacoyagua, Chiapas, a partir
de 1897.

Después de un prolongado periodo en el poder, el presidente Diaz
promulgd, en 1909, la Ley de Inmigracién (Li-09), la cual tenia dos
principios rectores para la aceptacién de extranjeros en el territorio
nacional: que no fuesen “notoriamente nocivos en el orden moral ni
en el sanitario” y que dicha aceptacién se diese en “la mas completa
igualdad de todos los paises y de todas las razas, no estableciendo un
solo precepto especial para ciudadanos de alguna nacion, ni para los
individuos de raza determinada”.* De esta manera, el proceso de aper-
tura que el pais experiment6 durante el porfiriato se reflejé también
en las disposiciones migratorias; aunado a un vasto territorio que, a
pesar de haber sido reducido a la mitad, atn tenia amplias regiones
semipobladas.

La L1-09 definia, de forma muy puntual, las caracteristicas que ha-
cian inaceptable a un extranjero, ya fuese por cuestiones de salud, de
orden publico o moral.® Esta Ley inici6 la definicién y, por anadidura,
la tradicional practica de asilo a los perseguidos politicos al asentar,
en su articulo 4%, que los préfugos de los delitos politicos tenian dere-
cho a entrar a territorio nacional. La normatividad, contenida en la
Ley de 1909, sefialaba a la Secretaria de Gobernacién como la instan-
cia del Ejecutivo Federal encargada de su cumplimiento.

La 11-09 sobrevivi6 a la Revolucién y a los continuos cambios de go-
bierno durante el periodo de la lucha armada. Por su parte, la Constitu-
cién de 1917 rescat6é de la Constitucion liberal de 1857 un elemento
fundamental para el trato hacia los extranjeros, el articulo 33, vigente
hasta la fecha, el cual senala: “el Ejecutivo de la Unién tendra la facul-
tad exclusiva de hacer abandonar el territorio nacional, inmediatamen-

*+ Instituto Nacional de Migracién, Compilacion historica de la legislacion migratoria,
1909-1996, México, Secretaria de Gobernacién, 1996 (Ley de Inmigracién de 1909, ex-
posicién de motivos, p. 3).

% De hecho, la LI-09 hacia un sefialamiento tajante sobre ciertos extranjeros que
no podrian entrar a territorio nacional: “los que por ancianos, raquiticos, deformes,
cojos, mancos, jorobados, paraliticos, ciegos, o de otro modo lisiados, o por cuales-
quiera defectos fisicos o mentales sean initiles para el trabajo y hayan de convertirse
en una carga para la sociedad”. Ibidem, pp. 5-6.



70 Victor H. MORALES M. YLUIS R. LOPEZ F. FIXXXIX-1

te y sin necesidad de:juicio previo, a todo extranjero cuya permanencia
juzgue inconveniente. Los extranjeros no podran de ninguna manera
inmiscuirse en los asuntos politicos del pais.” El articulo refleja el sentir
de una nacién que ha sido intervenida y despojada por poderes extran-
jeros y, bajo esa consideracién, responde a la necesidad de mantener en
vigor dos de los objetivos nacionales fundamentales: la preservacion de
la soberania y la capacidad de autodeterminacién.b

Don Venustiano Carranza, como primer:jefe del Ejército Constitu-
cionalista, habia enfrentado, en 1914, la invasién estadunidense a te-
rritorio nacional. Ya como presidente de la Repiblica, fij6 los linca-
mientos con los que el Estado mexicano definiria sus relaciones con
la comunidad internacional y con los extranjeros:

Todos los paises son iguales; deben respetar mutua y escrupulosamente sus
instituciones, sus leyes y su soberania; ningfin pais debe intervenir en nin-
guna forma y por ningiin motivo en los asuntos internos de otro. Todos
deben someterse estrictamente, y sin excepciones, al principio universal de
no intervencién; ningtn individuo debe pretender una situacién mejor
que la de los ciudadanos del pais a donde va a establecerse, ni hacer de su
calidad de extranjero un titulo de protecciény de privilegio.”

El marco juridico establecido por Diaz sirvié de base para que el
presidente Alvaro Obregén aceptara el ingreso de grupos menonitas,
en 1921. Los menonitas, perseguidos religiosos de origen europeo
que inmigraron a México, se asentaron en Ciudad Cuauhtémoc,
Chihuahua, provenientes de Canada y a ellos el general Obregén les
otorgd el llamado Pliego de Garantias, en el cual les reconocia, con

® En efecto, el articulo 33 de la Constitucién de 1857 senalaba “la facultad que el
Gobierno tiene para expeler al extranjero pernicioso”, disposicién que se basaba en
los articulos 36 y 38 de la Ley de Extranjeria y Naturalizacién, promulgada en mayo de
1886, en los cuales se establecia que “los extranjeros no gozaban de los derechos politi-
cos que competen a los ciudadanos mexicanos” y que si toman “parte en las disensio-
nes civiles del pais, podran ser expulsados de su territorio como extranjeros permicio-
sos, quedando sujetos a las leyes de la Repiblica, por los delitos que contra ella se
cometan y sin perjuicio de que sus derechos y obligaciones durante el estado de gue-
rra, se regulen por la ley internacional y por los tratados”, respectivamente. Constitu-
cion de los Estados Unidos Mexicanos, expedida por el Congreso General Constituyente el
dia 5 de febrero de 1857, México, Imprenta del Gobierno Federal, 1911, pp. 404 y 181.

7 Este parrafo integra en esencia el contenido de lo que se conoce como Doctrina Ca-
rranza, citada por Modesto Seara Vazquez, Politica exterior. de México, México, Harla, 1983,
p- 195. Puede consultarse también el capitulo “Diplomacia soberana” de Douglas Richmond,
en La lucha nacionalista de Venustiano Carranza, 1893-1920, México, FCE, 1986, pp. 259-296.
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base en los ordenamientos constitucionales y en los preceptos interna-
cionales de solidaridad y humanitarismo, la libertad de creencias y el
respeto hacia sus usos y costumbres. Con el paso de los afos, las co-
munidades menonitas se establecieron también en municipios aleda-
nos a Ciudad Cuauhtémoc y en los estados de Durango y Guanajuato.
Esta decisién se enmarcaba asimismo en las tirantes relaciones que el
gobierno de Obregén tenia con la Iglesia catélica y fue una forma de
contrarrestar su influencia; es decir, la aceptacién de los menonitas
formé parte de una politica que fomentaba la libertad de culto y se di-
rigia a moderar el peso de dicha Iglesia.

En el marcoijuridico en materia de inmigracién establecido desde
1909, destaca el asilo otorgado al peruano Raal Haya de la Torre de
1923 a 1930, ano en el que retornd a su pais. Posteriormente, también
como asilado politico, regresaria a México durante una breve estancia
en la década de los cincuenta.

Algunas lagunas juridicas que mantenia la Ley de 1909 fueron
subsanadas con la promulgacién de la Ley de Migraciéon de 1926
(LM-26), que dispuso la creacién de una “tarjeta de identificacién” pa-
ra los migrantes, en la cual se constataba el cumplimiento de las nor-
mas migratorias y su carencia implicaba la presuncién de que el mi-
grante incurria en faltas a la legislacién.

La exposicién de motivos de la LM—26 senalaba con firmeza que su
objetivo era reforzar las condiciones de ingreso de los extranjeros a
nuestro territorio, ya que:

fes] indispensable que el Poder Piblico esté en posibilidad de seleccio-
nar los inmigrantes y de excluir a los individuos que, por su moralidad,
su indole, su educacién, sus costumbres y demas circunstancias persona-
les, sean elementos indeseables o constituyan un peligro de degenera-
cién fisica para nuestra raza, de depresién moral para nuestro pueblo o
de disolucién para nuestras instituciones politicas. [Por ello], el Gobier-
no debe tener el poder suficiente para suspender, en determinados ca-
sos, la entrada de inmigrantes, cuando ésta, por cualquier motivo, venga
a alterar la situacién econémica del pais, a producir el desequilibrio en-
tre las fuerzas productivas, o a causar perjuicios a nuestra clase trabajado-
ra; principalmente en la actualidad, en que, como consecuencia de las
graves alteraciones que han conmovido a casi todas las naciones del mun-
do, grandes masas de poblacion buscan su acomodo, emigrando para pai-
ses que, por estar poblados con menor intensidad o por sus recursos na-
turales, les ofrecen mejores oportunidades para radicarse.

8 Compilacion historica..., op. cit., pp- 19y 20.
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La LM-26 reflejaba con claridad el retraimiento de la politica de in-
migracién provocado por el caos migratorio internacional, heredado
de la Primera Guerra Mundial, y sobre todo, respondia al espiritu na-
cionalista que siguié a la lucha armada. El pais buscaba —en el interior—
una identidad que consolidara su sentido de pertenencia y unidad.

Entre las innovaciones que present6 la Ley de 1926, se encuentra
la definicién de calidades migratorias de inmigrante, emigrante y tu-
rista. Otra es la de la concesién de permisos para visitar al pais, es de-
cir, la expedicién de visas por parte de los coénsules mexicanos, quie-
nes tenian la obligacién de inscribir al visitante en el Registro de
Extranjeros, aplicarle un cuestionario y extenderle una “tarjeta de
identificacién” en la que constaban sus datos generales.

Es importante senalar dos medidas restrictivas que también se in-
cluyeron por primera vez en la legislacién migratoria. Una de éstas
era que la simple presuncién de que el inmigrante no cumplia con las
caracteristicas definidas por la Ley era motivo suficiente para su de-
tencién y, en su caso, para su expulsién. La otra era que la Secretaria
de Gobernacion tenia la facultad para aplicar sanciones administrati-
vas, penales y la propia deportacién a quien transgredia las disposicio-
nes migratorias (articulos 20 y 30).

Sin embargo, la LM-26 conservé el derecho de asilo que otorgaba
el gobierno mexicano a los perseguidos politicos, al hacer mencién
de que no podrian internarse en la Republica los extranjeros “préfu-
gos de lajusticia, los que hubieren sido condenados y no hayan cum-
plido su condena, y los que sean perseguidos por delitos que confor-
me a las leyes mexicanas, o a las del pais en que hayan delinquido,
debieran castigarse con pena corporal de mas de dos aios, con excep-
cion de los delitos:politicos™.

Con base en esta Ley, el gobierno de Emilio Portes Gil concedid,
en 1929, el asilo politico que solicité Augusto César Sandino y los
miembros de su Estado Mayor, luego de que se frustré su lucha contra
la invasion estadunidense a Nicaragua, iniciada en 1926. Sandino vivié
en México por espacio de dos afios para después regresar a su pais e
incorporarse a la vida civil.

Debido al incremento notable del flujo migratorio a fines de la
década de los veinte, a pesar del tono restrictivo de la Ley de 1926, se
reformé ésta y en agosto de 1930 se promulgd la Ley de Migracién

9 Ley de Migracién de 1926, articulo 29, fraccién 1v, pp. 32 y 33. Cursivas agre-
gadas.
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(LM-30). La exposicién de motivos de la LM—30 contenia reformas que
restringian ain mas la internacién de extranjeros, cuya permanencia
se juzgaba “nada deseable”. En este sentido, la LM—-30 reforzaba las
condicionantes raciales para la aceptacion de extranjeros, ya que en
esa época ciertos sectores de la poblacién, sobre todo en el norte del
pais, manifestaban sentimientos de rechazo dirigidos particularmente
a gente de origen chino, a quienes se les acusaba de acaparar activida-
des econémicas, con lo que desplazaban del mercado laboral a los
mexicanos. El mundo vivia, ademas, una recesién econémica que ha-
bia generado, desde 1928, importantes masas de desempleados y el
pais no era ajeno a esta situacién. La legislacién respondia, asi, a un
nuevo contexto internacional que hacia atin mas restrictiva la politica
migratoria en materia de internacion.

Ademas de la inclusion en la legislacion migratoria de las barreras
raciales y culturales para permanecer en territorio nacional, el gobier-
no de Pascual Ortiz Rubio procedié, en 1931, a la expulsion de cerca
de 11 000 chinos, a pesar de que habia mantenido una posicion mas
bien ambivalente en relacion con el clima de racismo que manifesta-
ban ciertos sectores de la poblacién.!0

La principal aportacion de la 1.M-30 fue la distincién que hacia
entre los inmigrantes y los no inmigrantes, fundada en el propoésito de
los primeros por radicarse en el pais. Esta diferencia en las personas
que ingresan a territorio nacional se utiliza atin en la legislacién mi-
gratoria vigente. En términos generales, la Ley consideraba benéfico
el ingreso de extranjeros que venian a aportar su trabajo al desarrollo
nacional; sin embargo, establecia algunas restricciones al respecto.

Para los inmigrantes, se conservaban casi en su totalidad los requi-
sitos de las legislaciones anteriores, en lo relativo a la profesién, oficio
o modo honesto de vivir, su buena conducta y salud, etc. Se mencio-
naba también la conveniencia de que quienes ingresaran fuesen indi-
viduos “pertenecientes a razas facilmente asimilables a nuestro medio,
con beneficio para la especie y para las condiciones econoémicas del
pais”.!! Como en las leyes anteriores, la comisién de delitos politicos
no era una condicién excluyente para la aceptacion del inmigrante (ar-
ticulo 47, fraccién III, inciso b), por lo que el Estado mexicano refren-
daba su voluntad de mantener la politica de asilo.

10 Moisés Gonziles Navarro, Los extranjeros en México y los mexicanos en €l extranjero,
1821-1970, México, El Colegio de México, 1994, vol. ni, pp. 87-98.

1 Compilacion Histérica..., op. cit., articulo 60 de la Ley de Migracion de 1930,
p- 66.
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Es importante sefalar que la misma ley no permitia el ingreso al
pais de personas que perteneciesen a organizaciones anarquistas, que
fomentasen doctrinas disolventes contra los gobiernos o que atenta-
sen contra funcionarios pablicos (articulo 47, fraccién III, inciso e).

En el caso de los no inmigrantes, se consideraba inicamente la ca-
tegoria de turistas. Se senalaba que la Secretaria de Gobernacién po-
dria conceder a éstos facilidades para el desarrollo de sus actividades,
pero le debian garantizar que no efectuarian acciones ajenas a su cali-
dad migratoria.

La elaboracién del primer Plan Sexenal motivé la adecuacién de
la politica migratoria que habia mantenido el gobierno del pais. En
efecto, la 1M-30 se mantuvo vigente solo por seis anos para ser replan-
teada, en 1936, con un enfoque integral que comprendia aspectos de-
mograficos, migratorios y de turismo, bajo la denominacién de Ley
General de Poblacién (LGP-36).

Como en las legislaciones anteriores, la LGP-36 presentaba dis-
posiciones que regulaban el ingreso de extranjeros al pais, con base
en criterios que definian el grado de asimilabilidad racial y cultural
para que la Secretaria de Gobernacion otorgase, a quienes cumplian
con tales criterios, facilidades para su ingreso al pais. La legislacién
conservo las disposiciones relativas al derecho de asilo que, de ma-
nera tradicional, el gobierno de la Republica concedia a los perse-
guidos politicos. El articulo 58 de la 1.GP-36 senalaba que “los ex-
tranjeros que vengan de su pais huyendo de persecuciones politicas
seran admitidos por las autoridades de Migracién, previa identifica-
cioén, con caracter provisional, con obligacion de permanecer en el
puerto de entrada mientras resuelve cada caso la Secretaria de Go-
bernacion”.12

Por otra parte, la LGP-36 realiz6é una clasificacién mas amplia de
las calidades migratorias: turista, transmigrante, visitante local, visitan-
te, inmigrante e inmigrado. La admision de inmigrantes se cenia, ade-
mas de a los criterios de “asimilabilidad de razas y culturas”, a ciertos
requisitos generales que se retomaban de las disposiciones legales an-
teriores, como gozar de buena salud, tener un modo honesto de vivir,
acreditar buena conducta, no practicar ningdn “icio punible”, no
ejercer la prostitucion o el lenocinio, no ser anarquista ni fomentar la
disolucién de los gobiernos o atentar contra funcionarios publicos, y
no haber mentido a las autoridades migratorias.

12 Articulo 58 de la Ley General de Poblacién de 1936, p. 100.
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Para su permanencia en el pafs, a los turistas se les senalaba que
tenian “la obligacién de no aprovecharse de esas facilidades [otorga-
das por el gobierno] para internarse al pais con méviles diferentes de
los que deben tener como turistas que son”.!* Por otra parte, no po-
drian tomar fotografias y peliculas cinematograficas con el propésito
de causar desprestigio al pais (articulo 132). Las sanciones a quienes
transgrediesen la LGP-36 eran, de acuerdo con su gravedad, de tipo
administrativo, penal y la propia deportacion.

En el marco de la LGP-36, el gobierno de Lazaro Cardenas aport6
dos ejemplos de la aplicaciéon del derecho de asilo: los casos de
Trotsky y de los republicanos espanoles.

Leon Trotsky participé activamente en la construccion de la
Unién Soviética al lado de Lenin. A la muerte de éste, las disputas por
el poder lo obligaron al exilio. A invitacién de diversos intelectuales,
artistas y politicos, se acogid al asilo que le ofrecié el gobierno de Car-
denas, desde enero de 1937 hasta la fecha de su asesinato, a manos de
un mercenario espanol, en agosto de 1940.

Por otra parte, con motivo del triunfo de Francisco Franco en la
guerra civil espanola y de la represién desatada contra los defensores
del régimen republicano, el gobierno mexicano, que rompi6 relaciones
con el régimen de Franco en marzo de 1939, concedi6 asilo a los perse-
guidos politicos espanoles, entre los que figuraban cientificos, artistas y
empresarios. La orientacién politica del presidente Cardenas era contra-
ria a la accién de los regimenes fascistas y la actitud frente al exilio espa-
nol fue congruente con su posicién de brindar apoyo politico y material
al gobierno republicano. La decision de Cardenas fue eminentemente
racional va que ésta le permitia afianzar su proyecto politico con base en
un fuerte acercamiento hacia los sectores de izquierda de México.

Las condiciones politicas y sociales derivadas de la Segunda Gue-
rra Mundial plantearon al gobierno de México la necesidad de refor-
mar de nueva cuenta la legislacién migratoria. La exposicion de moti-
vos sobre la conveniencia de actualizar la Ley General de Poblacién,
sometida a la Camara de Diputados por el entonces presidente Ma-
nuel Avila Camacho en diciembre de 1945, mencionaba el nuevo en-
torno internacional en el que se preveia una mayor afluencia de inmi-
grantes a consecuencia de los desastres de la guerra. Frente a esta
situacidn, se optd por ajustar las disposiciones juridicas que mejor res-
pondieran al interés nacional.

3 Articulo 127 de 1a Ley General de Poblacion de 1936, p. 112.
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Al respecto, es muy ilustrativo el siguiente extracto:

El desgarramiento de las naciones europeas con motivo de la guerra, las
condiciones actualmente imperantes en esos propios paises, la promesa
de holgura y facil desenvolvimiento que brinda México, canalizaran, se-
guramente, hacia nuestro pais grandes cantidades de extranjeros que un
dia perdieron patria, familia y hogar. Aqui podran ser acogidos sin mas
limitacién que la que impone la realidad mexicana y la tarea de consoli-
dar el futuro nacional, por lo que se hara una estricta seleccién de ele-
mentos que convengan al pais y estén en aptitud de llenar finalidades
econémicas, docentes, profesionales —con las condiciones que impone la
ley sobre la materia—, artisticas, técnicas, etc., urgentes en nuestro
medio.}*

El cambio de gobierno atrasé la promulgacion de la Ley General
de Poblacién, la cual no entré en vigor hasta el régimen de Miguel
Aleman Valdés en 1947 (LGp-47). Contenia diversas innovaciones y
modificaciones respecto de su antecesora de 1936, de las cuales inte-
resa mencionar dos:

® [a conveniencia de la fusién étnica de la poblacién del pais, pa-
ra integrar también los nicleos indigenas con el resto de la pobla-
cion, en materia de demografia.

® [a definicién y el establecimiento de las calidades migratorias,
que contindian vigentes hasta ahora: inmigrante, no inmigrante e in-
migrado, asi como las caracteristicas migratorias de las dos primeras,
que si se han actualizado en diversos momentos.

La calidad migratoria de los asilados politicos era considerada en
la LGP-47 como no inmigrante, aun cuando se acordaba que el permi-
so otorgado por la Secretaria de Gobernacién seria discrecional para
cada caso. Es jlustrativo de la época de conflictos que se presentaban
en América Latina el hecho de que se concedia una gran importancia
a los perseguidos politicos que provenian de la region. Al respecto, el
articulo 41 senalaba: “L.os extranjeros que vengan de paises america-
nos huyendo de persecuciones politicas seran admitidos de manera
provisional por las autoridades de Migracién”, en tanto que el articulo
50, fraccién IV, hacia la generalizacion de que, en calidad de no inmi-
grante, un perseguido politico, sin senalar su procedencia, podia ser
aceptado en territorio nacional “para proteger su libertad o su vida de
persecuciones politicas”.

4 Exposicion de motivos de la Ley General de Poblacién de 1947, pp. 129y 130.
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El capitulo dedicado a las sanciones, como se habia establecido en
legislaciones anteriores, senalaba las de tipo administrativo, penal y la
deportacion de quien incurria en actividades ilicitas.

Entre los ejemplos de asilo ofrecido por México a los extranjeros,
durante el periodo en que tuvo vigencia la LGP-47, destacan los casos
de Guatemala en 1954, de Repuiblica Dominicana en 1965 y de Chile
en 1973.

Durante los convulsionados anos cuarenta y cincuenta que vivié
Guatemala, entre regimenes constitucionales y golpes de Estado, cabe
mencionar los periodos presidenciales de Juan José Arévalo y de su su-
cesor, Jacobo Arbenz, quienes intentaron realizar reformas econdémi-
cas que tocaban intereses de companias transnacionales.

El golpe de Estado que realizd el ejército guatemalteco en 1954,
encabezado por el coronel Carlos Castillo Armas, origind una serie de
disputas politicas y movimientos de guerrilla que orill6é a emigrar a va-
rios representantes de la clase politica, intelectual y artistica de Guate-
mala. El gobierno de México brindé asilo politico a los ex presidentes
Arévalo y Arbenz, asi como a destacados guatemaltecos que sufrieron
persecuciones en su propio pais, como Luis Cardoza y Aragén y Mi-
guel Angel Asturias, entre otros. La decisién de brindar asilo a los gua-
temaltecos fue congruente con la posicion adoptada por México en el
marco de la Reunién Interamericana de Caracas de ese ano, que ha-
bia sido convocada para legitimar en el ambito hemisférico la inter-
vencion estadunidense en Guatemala. México defendidé con vigor el
principio de no intervencion y de ella derivo la posterior decision de
politica interna de permitir el ingreso de los guatemaltecos integran-
tes o simpatizantes del gobierno constitucional.

En 1965 se llevd a cabo otro golpe de Estado, ahora en Republica
Dominicana, con el cual fue derrocado el presidente Juan Bosch,
quien habia sido electo un ano antes. Por este motivo, México suspen-
di6 sus relaciones diplomaticas con el nuevo gobierno y concedid asi-
lo politico tanto al presidente depuesto como a un niimero considera-
ble de dominicanos, como una muestra mas de la consistencia entre
la defensa tradicional del principio de no intervencioén y el apoyo a
los regimenes legitimos, derrocados por intereses extranjeros.

Diversos cambios en la escena internacional y en el ambito nacio-
nal motivaron al gobierno federal mexicano a adecuar la LGP—47. Al-
gunos de estos fendmenos mundiales tenian que ver con el contexto
politico presente en el enfrentamiento ideolégico y militar entre los
Estados Unidos y la Unién Soviética, el ascenso al poder de los milita-
res sudamericanos por la via armada y, en lo nacional, con el hecho
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de que el pais dejaba atras la década de los sesenta que marcé el punto
mas alto en cuanto a la natalidad, que, aunada a las politicas asisten-
ciales y de salud de las tiltimas décadas y a un decremento considera-
ble de la mortandad, desembocé en un incremento sustancial de la po-
blacion. Este conjunto de hechos explica la relacion directa de la
politica de poblacion con la politica migratoria ejercidas por el go-
bierno a partir de la década de los setenta.

Entre los acontecimientos internacionales que reforzaron la nece-
sidad de adecuar la politica migratoria mexicana, destacé el golpe de
Estado encabezado por el general Augusto Pinochet, con apoyo ex-
tranjero, que derrocé al presidente chileno Salvador Allende, en sep-
tiembre de 1973.

Después de los sucesos del 68 y una vez ascendido al poder, el pre-
sidente Echeverria inici6 una intensa actividad de politica exterior en-
caminada a recomponer la imagen del pais, para lo cual encontré un
importante elemento de legitimidad en la estrecha relaciéon con el ré-
gimen socialista democratico de Allende, quien a su vez buscaba alia-
dos en el exterior. Esta relacién permiti6 al gobierno de Echeverria
un mayor acercamiento a los sectores de la izquierda mexicana, obje-
tivo fundamental de la politica interna para mantener la estabilidad
nacional.!® El apoyo politico y material brindado por Echeverria al ré-
gimen socialista fue ampliamente compensado por Allende durante
su visita a México, en la cual advirtié a los estudiantes mexicanos —ad-
miradores del lider chileno- que su deber era prepararse en el estu-
dio y no la agitacién con fines revolucionarios.

El derrocamiento de Allende obligd al gobierno mexicano a asu-
mir una posicién de congruencia con el régimen que tanto apoyd y le
facilité realizar una accién que consolidaba su legitimidad ante los
mexicanos simpatizantes del lider socialista y del proyecto chileno a
favor de la democracia: permitié y fomenté una amplia inmigracién
de asilados politicos.

Para ajustar la politica migratoria a la nueva realidad mundial y
nacional, la Ley General de Poblacién de 1974 (LGP-74) sehalaba en
su exposicién de motivos: “Hoy dia existe y se acentlia en casi todos
los paises del mundo, en mayor o menor grado, una:justa preocupa-
cién por las cuestiones demograficas. Ha cobrado presencia, cada vez
mas intensa, la inquietud por los peligros que aparejan el rapido y ex-

5 Cfr. Mario Ojeda, México: el surgimiento de una politica exterior. activa, México, SEP-
Cultura, 1986, p. 90.
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cesivo crecimiento de la poblacion y el indebido uso de los recursos
naturales.”® El legislador retomé las conclusiones del Club de Roma,
que con posterioridad serian fuertemente cuestionadas, sobre los lla-
mados “limites del crecimiento”, las cuales actualizaban las teorias
maltusianas. Una consecuencia de esa vision del mundo fue que la le-
gislacién suprimia las disposiciones que autorizaban la inmigracién
colectiva, como se habia dado en el pasado.

De esta forma, la propia LGP-74 se definia como un marco juridico
que consideraba “la debida satisfaccién de los intereses nacionales: res-
trictiva cuando sea necesario proteger [...] la actividad econ6mica, profe-
sional o artistica de los mexicanos; abierta, en la medida en que resulte
conveniente alentar la internacién de extranjeros cuyo desempefio traj-
ga consigo beneficios culturales, sociales y econémicos para la Nacion”.

La legislacion de 1974 recogia las disposiciones sobre las calidades
migratorias de 1947 (no inmigrante e inmigrante) y tipificaba la ma-
yoria de las caracteristicas presentes en las disposiciones juridicas ac-
tuales. Entre los no inmigrantes, se incluian los turistas, transmigran-
tes, visitantes, consejeros, asilados politicos, estudiantes, visitantes
distinguidos, locales y provisionales.

En relacién con la practica del asilo politico, la LGP-74 era bastante
clara. La anterior LGP particularizaba en la proteccién a los latinoame-
ricanos, en tanto que el nuevo texto proponia, “con conviccién huma-
nista”, la extensién del derecho de asilo territorial a los perseguidos
politicos de cualquier nacionalidad.

Para ello, el articulo 42, fraccién II, senalaba que el gobierno de
Meéxico concedia la caracteristica de asilado politico “para proteger su
libertad o su vida de persecuciones politicas en su pais de origen, au-
torizado por el tiempo que la Secretaria de Gobernacién juzgue con-
veniente”.!?

Las disposiciones restrictivas que formaban parte de la LGP-74 fa-
cultaban a la Secretaria de Gobernacién para fijar las condiciones pa-
ra la admisién de extranjeros, suspender o prohibir la admision de és-
tos, de acuerdo con el interés nacional, aplicar multas e imponer
detenciones, en caso de que el extranjero transgrediese la ley, y como
histéricamente se venia aceptando, para llevar a cabo la deportacién,
medida que era considerada de orden publico.

16 Compilacion historica..., op. cit., exposicién de motivos de la Ley General de Po-
blacién de 1974, pp. 155y ss.
17 Articulo 42, fraccién v, de la Ley General de Poblacién de 1974, p. 171.
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Desde su promulgacion en febrero de 1974, la LGP-74 ha sido re-
formada en diversas ocasiones, con el objeto de garantizar una plena
correspondencia entre las necesidades del pais y las circunstancias del
entorno internacional.

La legislacién migratoria posibilit6, durante su vigencia, a un gran
nimero de perseguidos politicos de América Latina la obtencién del
asilo y la proteccion del gobierno mexicano. De hecho, los circulos
mexicanos de intelectuales, académicos y artistas, entre otros, se vie-
ron enriquecidos por el continuo arribo de exiliados latinoamerica-
nos, ya que la mayor parte de los paises del Cono Sur vivieron procesos
politico—militares que implicaban una enorme inestabilidad. Fue éste
el caso, ademas de Chile, de Argentina, Brasil y Uruguay, entre otros.

El inicio de la década de los ochenta trajo consigo otro fenémeno
migratorio en México: los refugiados guatemaltecos.

A raiz del conflicto politico y militar que se prolongaba en Guate-
mala desde la década de los cincuenta y los frecuentes golpes de Esta-
do, se intensificé en ese pais la actividad de grupos guerrilleros con la
consecuencia del involucramiento de grandes sectores de la sociedad
en el conflicto. La presencia de militares y guerrilleros en varias zonas
del pais motivé a diversos grupos de indigenas y de campesinos guate-
maltecos a emigrar a México, hacia fines de la década de los setenta y
principios de los ochenta, para escapar de la escalada de violencia.

La amplitud que alcanzé el fené6meno migratorio guatemalteco
—algunos autores consideran que México recibié aproximadamente
50 000 refugiados— motivé la creacién, en julio de 1980, de la Comision
Mexicana de Ayuda a los Refugiados (COMAR), que trabajaria en coordi-
nacion con el ACNUR para “proporcionarles atencion y asistencia en ma-
teria de alimentacion, salud, educacién y aspectos técnicos”.1®

Para salvaguardar la integridad de los refugiados, el gobierno me-
xicano dispuso la creacién de asentamientos en los estados de Campe-
che y Quintana Roo (que se sumaron a los existentes en Chiapas), en
los que, ademas de paliar el hostigamiento de que eran objeto por
parte de guerrilleros y el ejército de su pais, se podia brindar una mas
adecuada atencién a sus necesidades de salud, educacién y empleo.
Por otra parte, el gobierno de México promovié un programa de re-
patriacién voluntaria, una vez que la situacién politica y social en Gua-

18 Maria Luisa Garcia Hernandez, “Situacién de los refugiados guatemaltecos
asentados en la frontera sur del pais”, en Instituto Nacional de Migracién, Asuntos mi-
gratorios de México, opiniones de la sociedad, México, 1985, pp. 155 y ss.
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temala ofrecia a los refugiados las garantias de un retorno pacifico a
sus lugares de origen. Con base en este programa, se ha logrado el re-
greso de los refugiados guatemaltecos, aceptado por ellos mismos, de
la mayor parte de los campamentos que se establecieron en territorio
nacional. Este conjunto de acciones reafirmé la tradicional solidari-
dad mexicana pero, sobre todo, se orienté al control de su frontera
sur.

Como se menciond, la LcP—74 ha sido reformada en diversas oca-
siones para conciliar la realidad internacional y el interés nacional
con el marco juridico que regula la politica migratoria del Estado me-
xicano.

La Ley General de Poblacién en vigor (LGP—v) retoma, como sus
antecesoras, la proteccién hacia los asilados politicos (articulo 42,
fraccion V), de la misma forma que se habia planteado en la LGP-74.
Sin embargo, a raiz del flujo de refugiados guatemaltecos de la déca-
da de los ochenta, se insert6 la fraccién VI en el mismo articulo, en la
que se senala que el Estado mexicano permitira el ingreso del refugia-
do al territorio nacional:

Para proteger su vida, seguridad o libertad cuando hayan sido amenaza-
das por violencia generalizada, agresién extranjera, conflictos internos,
violacién masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que ha-
yan perturbado gravemente el orden piiblico en su pais de origen, que lo
hayan obligado a huir a otro pais [...] El refugiado no podra ser devuelto
a su pais de origen, ni enviado a cualquier otro, en donde su vida, liber-
tad o seguridad se vean amenazadas [...] La Secretaria de Gobernacién
podré dispensar la sancion a que se hubiere hecho acreedor por su inter-
nacioén ilegal al pais, al extranjero a quien se otorgue esta caracteristica
migratoria, atendiendo al sentido humanitario y de proteccién que
orienta la institucion del refugiado.'

Con estas disposiciones, la legislacién nacional cumple sobrada-
mente las normas internacionales contenidas en la Convencién sobre
el Estatuto de Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967, instrumen-
tos firmados por el gobierno mexicano, pero que no han sido ratifica-
dos. Por otra parte, da muestras de una aplicacién mas amplia que la
realizada por varios paises de Europa occidental, los cuales, a Gltimas
fechas, han hecho una lectura bastante mas restrictiva de la Conven-

19 Compilacion histérica..., ap. cit., Ley General de Poblacién, texto vigente, articulo
42, fraccién VI, p. 206.
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cién de 1951, aduciendo que ésta protege Gnicamente a quienes pa-
decen la violencia ejercida por los estados y no por grupos armados o
partidos politicos.?

Entre las nuevas caracteristicas migratorias que incorpora la legis-
lacién vigente, ademas de la de refugiado, se encuentra la de “minis-
tro de culto o asociado religioso”, como resultado de las reformas
constitucionales y legales para reconocer la personalidad juridica de
las Iglesias; la caracteristica de “corresponsal”, a los periodistas que cu-
bren actos temporales o especiales en el pais, y la de “observador”,
otorgada a integrantes de organismos internacionales o no guberna-
mentales, en ocasién de la realizacién de elecciones y para el conflicto
en Chiapas.

La LGP-v dispone, como las anteriores, sanciones econémicas, pena-
les y la deportacién para quienes infringen sus disposiciones. Es un
cuerpojuridico que fortalece la practica mexicana de solidaridad inter-
nacional, rechaza cualquier distincién por motivos raciales, religiosos o
de género, y coloca, como centro de las decisiones, el interés nacional.

Para apoyar a la Secretaria de Gobernacién en la aplicacion de la
legislacién migratoria, en 1993 se cre6 el Instituto Nacional de Migra-
cién (INM), como 6rgano técnico desconcentrado que tiene como
funcién planear, ejecutar, controlar, supervisar y evaluar los servicios
migratorios.?!

Como o6rgano ejecutor de la politica migratoria, el INM esta facul-
tado para atender lo relativo al ingreso, salida e internacion de los ex-
tranjeros en nuestro pais, asi como para aplicar la deportacién cuan-
do la violacién al marco legal lo amerita. El decreto que crea al INM
tiene el mérito de haber compilado en un documento la visién del go-
bierno federal en torno al fenémeno migratorio internacional, las ra-
zones en las que se funda la politica migratoria y los objetivos de la
misma:

Que en materia de migracién, [México] ha sustentado sus acciones de
regulacién y control, en politicas de amistad, cooperacién y solidaridad
internacionales, adecuando sus objetivos y estrategias al proceso de glo-
balizacién y a las prioridades del desarrollo nacional que le son inheren-

% Jacques Decornoy, op. cit. Al respecto, el mismo autor manifiesta que Alemania,
Francia, Italia y Suecia mantienen esta politica restrictiva hacia los refugiados, la cual
se prevé homologar en el resto de los miembros de la Unién Europea.

21 Véase al respecto el decreto que crea al Instituto Nacional de Migracién, apare-
cido en el Diario Oficial de la Federacién el 19 de octubre de 1993, pp. 2ss.
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tes: de ejercicio de la soberania, de seguridad nacional, [...] de defensa
de los derechos de los migrantes.

Que en el contexto de las relaciones internacionales, el fenémeno
de las migraciones regionales adquiere cada dia mayor importancia, por
lo cual es necesario modernizar las estructuras del Estado para garantizar
nuestra soberania.

El articulo 3° de dicho decreto establece las atribuciones del INM,
que son, entre otras, las siguientes:

¢ Tramitar, acordar y ejecutar la expulsion de extranjeros que lo
ameriten y girar las circulares de impedimento de internacién.

® Proponer las normas a que deban sujetarse los inmigrantes y de-
terminar las politicas de inmigracién que convengan al pais.

¢ Investigar si los extranjeros cumplen con las obligaciones migra-
torias establecidas y, en caso de violacién a las disposiciones sobre la
materia, presentarlos ante las autoridades competentes,

® Asegurar en las estaciones migratorias a los extranjeros que vio-
len la Ley General de Poblacién, cuando el caso lo amerite.

Este es el estado juridico actual de las disposiciones de inmigra-
cién en México, a las que deben sujetarse, como en todo Estado de-
mocratico y en el que prevalece el derecho, los extranjeros que se in-
ternen a territorio nacional.

NACIONALISMO, GLOBALIZACION E INMIGRACION EN MEXICO

El sentimiento nacionalista del mexicano involucra, a un tiempo, ra-
zO6n y pasion, herencia histérica y vision de futuro, defensa y orgullo. El
nacionalismo en México ha sido —a diferencia del de otras naciones—
una necesidad vital y un dique a las agresiones externas, cualquiera
que sea su signo, como ocurrid recientemente en los casos “Casablan-
ca”, operativo planeado por las agencias gubernamentales estaduni-
denses, y “Ya basta”, de parte de un grupo heterogéneo de ciudadanos
italianos.

El Plan Nacional de Desarrollo del actual gobierno une dos con-
ceptos que aparecen como indisolubles en la politica mexicana: na-
cionalismo y soberania, los cuales determinan fuertemente la activi-
dad gubernamental en varias esferas de accién, entre ellas, la inmigracion
y la politica exterior. 7

Dos objetivos fundamentales del Estado mexicano, que se senialan
en dicho documento, son: en el gjercicio de la soberania, preservar la
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integridad territorial y garantizar la vigencia del Estado de derecho; y
como expresion del nacionalismo, defender los valores propios. Mas
alla de la exaltacién de ideales politicos, el Plan refleja el lugar pre-
ponderante que tienen dichos conceptos y que determinan la acciéon
gubernamental: “El nacionalismo es la base de la soberania... y es fac-
tor esencial de nuestra unidad y cohesion social. [...] Por él sabemos
anteponer a cualquier otro el interés de la Nacién [...el cual] no se
nutre de la intolerancia ni del rechazo de lo extranjero.”?

La legislacion y la politica migratoria de México no han sido aje-
nas al sentimiento nacionalista. Por encima de actitudes humanistas y
solidarias, continuamente presentes, lo que ha determinado las accio-
nes sobre la inmigracion han sido los objetivos nacionales y la defensa
del interés nacional; en suma, razones de Estado.

Como lo senaldé en su momento Porfirio Munoz Ledo, “en un
mundo regido por intereses, lo que cuenta es la capacidad real para
defender principios y cumplir objetivos”,?® y de acuerdo con los linca-
mientos marcados por el propio gobierno, uno de los objetivos funda-
mentales de la politica migratoria es “[...] coadyuvar a preservar la se-
guridad y la soberania nacionales...”* por medio de adecuados
sistemas de control e inspeccion; es decir, la accién gubernamental en
materia de inmigracién se enmarca en la biisqueda de este objetivo
que, por otra parte, no hace sino reproducir la practica internacional
en este campo.

Ahora bien, la actual legislacién migratoria, con las modificacio-
nes que ha tenido desde aquella de 1909, responde a condiciones na-
cionales e internacionales del todo distintas. En este fin de siglo, la
constante para las actividades humanas es la globalizacion.

La recomposicion politica y militar que se esta llevando a cabo,
desde hace casi diez afios, con la desaparicién de la Unién Soviética y
el bloque socialista, ha motivado la redefinicion de la agenda interna-
cional para centrarse en temas que, en principio, no se basan en la lu-
cha ideolégica, la capacidad militar o la cooperacién econémica entre
“el norte y el sur”, sino en asuntos mas amplios tanto en tiempo como
en espacio: la conservaciéon del ambiente, el combate a la pobreza, la
preocupacién por el cambio climatico, el fortalecimiento de la salud

2 SHCP, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, México, 1995, p. 3.

2 Porfirio Munioz Ledo, “Dimensién internacional del nacionalismo revoluciona-
rio”, en Grandes temas de la politica exterior, México, FCE, 1983, p. 328.

2t Instituto Nacional de Migracion, Una politica migratoria con sentido humanitario,
México, Segob, marzo de 1998, p. 4.



ENE-MAR 99 LA POLITICA DE INMIGRACION DE MEXICO 85

publica, la observancia de los derechos humanos (incluidos la protec-
ci6én a las minorias, a los disidentes politicos y a los prisioneros) y la vi-
gencia de la democracia para que sea representativa, se ejerza a través
de elecciones libres y garantice la alternancia, si asi lo determina la
ciudadania.

A estos nuevos temas de la agenda mundial se ha concedido una
gran importancia, tanto por la sociedad y los organismos internacio-
nales como por ese ente omnipresente y escudrinador que es la “opi-
ni6én pablica internacional” y su expresion a través de las ONG.%

La importancia creciente que a escala internacional se ha conce-
dido a los derechos humanos y a la democracia, ha propiciado que la
ONU haya puesto en marcha una profunda redefiniciéon de los temas
de la agenda internacional para otorgar, a partir del inicio de la pre-
sente década y cada vez mas frecuentemente, mayor atencién a los
problemas de orden interno de los estados.?

En este sentido resaltan dos tipos de acciones realizadas por la
ONU: la intervencién militar por motivos humanitarios (los casos de
Somalia, Haiti y Ruanda resultan suficientemente ilustrativos) y el en-
vio de observadores internacionales en elecciones nacionales (lo que
antes se practicaba s6lo en paises recientemente independizados o en
proceso de pacificacion).

La actividad desarrollada por la ONU desde inicios de los noventa
ha alentado a un gran niimero de ONG, de reciente creacion, a sumar-
se a la labor que ya realizaban Amnistia Internacional o Human
Rights Watch.

El debate se centra sobre el alcance de la soberania y los limites
de la injerencia. En este sentido, Manuel Angel Castillo senala que “el
funcionamiento y la capacidad de organismos internacionales compe-
tentes como el ACNUR, o de organizaciones no gubernamentales hu-
manitarias dependen en gran medida del margen de actuacién per-

% Para un andlisis mas detallado de la formacién e influencia de la opinién publi-
ca, véase “La opinion teledirigida”, en Giovanni Sartori, Homo videns, la sociedad telediri-
gida, Espafia, Editorial Taurus, 1998, pp. 63-102.

% QOlga Pelllcer, “Nuevas avenidas para la accién de la ONU; el debate sobre la inter-
vencion en los asuntos internos de los estados”, en Foro Iniernacional, vol. xxxv, num. 4,
México, El Colegio de México, octubre-diciembre de 1995, pp. 482-502. Al respecto, la
autora cita en su ensayo una conferencia de Javier Pérez de Cuéllar en la Universidad
de Bordeaux, en la que el entonces secretario general de la ONU manifestaba: “Esta-
mos contemplando, claramente, lo que es una corriente irresistible en las actitudes pa-
blicas hacia la creencia de que la defensa del oprimido, a nombre de la moralidad, debe
prevalecer sobre fronteras con documentos legales...”, p. 485.
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mitido o tolerado por los gobiernos. Es un ambito de negociacién po-
litica y, por lo tanto, sumamente vulnerable ante la interpretacién de
los conceptos de soberania y seguridad nacionales”.?’

¢Es posible conciliar tendencias en apariencia opuestas, como el
nacionalismo y la soberania, con la globalizacién del mundo, la inter-
dependencia en todos los 6rdenes de las relaciones entre los estados y
la preocupacién internacional de gobiernos y ONG por el respeto a los
derechos humanos y la democracia en paises distintos del propio?

Quiza la respuesta pueda encontrarse en un estudio ya clasico so-
bre la accién internacional de México, el cual sefala que “el analisis
de la politica mexicana tiende a sugerir que se ha tratado de seguir
una linea que se funda en el razonamiento de que [...] México debe
conjugar pragmaticamente sus intereses nacionales con la realidad
politica internacional”, y con su situacién geopolitica, respecto de la
cual el pais es muy sensible.?

Seria conveniente volver a los cuestionamientos iniciales; sexiste
una tradicién mexicana de puertas abiertas a los extranjeros, enmar-
cada en una posicion estrictamente humanista y solidaria? ;Puede un
Estado, cualquiera que sea, permitir un agravamiento de su estabili-
dad politica interna provocado —de manera activa o no— por extranje-
ros?

En Chiapas se vive, desde hace ya varios anos, un conflicto que es-
ta latente politicamente en todo el pais. Existe una declaracién de
guerra —ain no retirada— de un grupo armado contra el gobierno de
la Repiiblica. Sin lugar a dudas, también hay una deuda social por
parte del gobierno hacia los mexicanos indigenas.

La globalizacién de los medios de comunicacién, el uso eficiente
de los llamados nuevos medios, la preocupacién internacional por el
respeto a los derechos humanos de los indigenas y el surgimiento de
un espiritu de reconquista de viejos espacios en nombre de los desvali-
dos del mundo que ha llegado desde el norte, crearon en el gobierno
y en la sociedad mexicana —salvo en algunos y contados sectores— un
ambiente de defensa soberana, de repulsién a nuevas formas de inter-
vencién y agresion.

Desde la intensificacién del activismo extranjero a favor del grupo
armado, el gobierno de México ha expulsado aproximadamente a 80

27 Manuel Angel Castillo, “Politicas de refugio y politicas de inmigracién”, en Foro
Internacional, op. cit., p. 601.

% Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México, México, El Colegio
de México, 1984, p. 79.
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personas de otra nacionalidad, casi todos europeos, canadienses o es-
tadunidenses. Durante 1998, los expulsados, ya sea en aplicacion del
33 constitucional o por transgredir disposiciones de la LGP-v, sumaban
62 en los primeros cuatro meses, cifra en la que se incluye la deporta-
cion de los 40 italianos perteneciente a “Ya Basta”. En los siguientes
meses, esta tendencia ha disminuido.

A raiz de las expulsiones, se radicalizaron posiciones sobre lo que
se ha dado en calificar como la ruptura de “toda la politica de asilo de
varias décadas [que] queda en entredicho con politicas que pasan por
alto los principios internacionales de derechos humanos en el caso de
extranjeros”.? Este tipo de posiciones refleja un conocimiento super-
ficial de las calidades migratorias y un interés manifiesto por identifi-
car a activistas y observadores internacionales con perseguidos politi-
eos. Otras posiciones, en cambio, desacreditan por completo la labor
de los activistas, cuando califican el “derecho al turismo revoluciona-
rio [como] una de las formas mas perversas de la solidaridad, en la
medida en que ayer y hoy deja suculentas divisas morales en la bolsa
de los tiranos, de los ide6logos revolucionarios o de los mercaderes de
celebridades”.®

Cualquier analisis sobre la politica migratoria y las decisiones que
en dicha materia se tomen, asi como su confrontacién con lo que en el
pasado se ha realizado, debe partir del conocimiento de la legislacién
migratoria nacional, del alcance de las disposiciones y de la practica y
usos internacionales. El pais ha tenido, a lo largo de su historia, una po-
litica migratoria que concilia intereses internos, situacién demografica
mundial y solidaridad internacional con objetivos nacionales.

Las decisiones gubernamentales que han sido cuestionadas se re-
fieren exclusivamente a las actividades realizadas por observadores in-
ternacionales, de ninguna manera a personas que huyen de sus paises
para escapar de una situacion de catastrofe o de violencia generaliza-
das (refugiados), o que se sienten perseguidas por sus creencias politi-
cas (asilados). Aquéllos son individuos o grupos de individuos que, en
el marco del interés internacional por las situaciones internas de algu-
nos paises, los visitan para estudiar y constatar lo que en ellos aconte-
ce en materia electoral o de proteccién de los derechos humanos. Se
trata por tanto de actividades perfectamente delimitadas. Cuando se

2 Erasmo Saenz Carrete, “¢El fin del derecho de asilo en México?”, en Le Monde
Diplomatique en espariol, 15 de abril al 15 de mayo de 1998, p. 3.

30 Sergio Gonzalez Rodriguez, “Ensayo sobre la ceguera”, en Reforma, 12 de abril
de 1998, p. 1-C.
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sobrepasan esos limites o cuando se miente al momento de solicitar
autorizacioén de internacion (peticién de visa de turista, con el oculto
proposito de realizar observacion internacional o, mas atin, activismo
politico), se transgrede un ordenjuridico basado, conforme al decre-
to que crea al INM, en la amistad, la cooperacién y la solidaridad inter-
nacionales, y se violenta un marco politico fundamentado (de acuer-
do al PND) en la tolerancia y el respeto a lo extranjero.

Al gobierno le correspondia, en el contexto de la situacién nacio-
nal y de la actividad realizada por algunos extranjeros que se habian
extralimitado respecto a lo que tenian permitido, garantizar la vigen-
cia del Estado de derecho, es decir, aplicar la ley, y asegurar el ejerci-
cio de su soberania, lo que implicaba tomar las decisiones que dicta el
interés nacional, no permitir que extranjeros con su presencia o acti-
vidad pusieran en riesgo o exacerbasen la estabilidad social (existen
pruebas documentadas de acciones ejecutadas por éstos que incitaban
a la rebeldia) y garantizar que los extranjeros no ejerciesen autoridad
en territorio nacional (existen también testimonios del dominio sobre
instituciones nacionales por parte de extranjeros; baste citar el inten-
to de una ciudadana alemana de prohibirle el acceso a una institucion
publica médica al secretario de Salud).

Como es comUn en todos los paises del mundo, la vigilancia migra-
toria en México es constante y, cuando se descubre que los extranjeros
realizan alguna actividad ilicita o no autorizada, se les asegura, se les
aplica el procedimiento administrativo establecido y se determina si es
procedente la expulsién de acuerdo con la Constitucion de la Rept-
blica y las leyes migratorias. Se ha cuidado que se sigan los procedi-
mientos establecidos en el marco juridico nacional y se ha evitado
atentar contra los derechos humanos de los extranjeros. Este hecho
ha sido reconocido por las autoridades de los paises de origen de los
expulsados.

Al respecto, el ministro de Relaciones Exteriores de Espana, Abel
Matutes, senialdé que el gobierno de su pais pudo certificar que los espa-
noles expulsados habian recibido buen trato, por lo que descarté la po-
sibilidad de presentar una nota de protesta ante €l gobierno mexicano,
ya que éste actud conforme al marco legal al conocer que las personas
expulsadas estaban participando en actividades politicas ilegales. En
el mismo sentido se han expresado el embajador de Italia en México y el
vocero del Departamento de Estado de los Estados Unidos.

Las acciones realizadas por el gobierno de México, en cumpli-
miento de lo senalado por el articulo 33 constitucional, no transgre-
den el derecho internacional y por tanto no pueden ser materia de
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controversia juridica. Esta afirmacién puede ser corroborada, por
ejemplo, con las disposiciones contenidas en la Convencién America-
na sobre Derechos Humanos.

El parrafo 6 del articulo 22 de dicho instrumento internacional
—ratificado por México— indica que “el extranjero que se halle legal-
mente en el territorio de un estado parte en la presente convencion,
so0lo podra ser expulsado de él en cumplimiento de una decisién
adoptada conforme a la ley”, en ese caso la Constitucion de la Repi-
blica, especificamente el articulo 33. Es decir, la Convencion garantiza
al Estado mexicano la posibilidad de expulsar a un extranjero, siem-
pre que dicho acto se funde en una decisién basada en un precepto
juridico.

El articulo 30 de la Convencién citada senala que “las restricciones
permitidas, de acuerdo con esta convencion, al goce y ejercicio de los
derechos y libertades reconocidas en la misma, no pueden ser aplicadas
sino conforme a las leyes que se dictaren por razones de interés general
y con el propdsito para el cual han sido establecidas”, requisito que tam-
bién cumple el articulo 33 constitucional. De esa manera, la Conven-
cién reconoce que se restrinjan derechos, como el de audiencia, en la
aplicaciéon de medidas que un Estado adopte para salvaguardar el or-
den publico y proteger la seguridad nacional. Asi, la expulsion sinijuicio
de extranjeros, cuya presencia juzguen inconveniente las autoridades
nacionales, es compatible con las disposiciones internacionales.

Las nuevas condiciones imperantes, el creciente interés de los ex-
tranjeros por visitar al pais en calidad de observadores y el tipo y al-
cance de actividades efectuadas, asi como la pretendida presion sobre
el gobierno con un afan injerencista, obligaron a las autoridades me-
xicanas a ajustar sus normas en materia de internacién de extranjeros
con fines de observaciéon. En mayo de 1998, el INM dio a conocer la
“Normatividad para visitantes de ONG interesados en conocer in situ la
condicién de los derechos humanos en México”.

En dicho documento, “el Gobierno de México reconoce la legiti-
midad y conveniencia de recibir la visita de personas u organizaciones
de otras nacionalidades interesadas en conocer n sifu las condiciones
que guardan en nuestro pais los derechos humanos [...]. Reconoce
también la conveniencia de establecer con claridad los derechos y
obligaciones de individuos y organizaciones que vengan a nuestro te-
rritorio a realizar de manera responsable dichas actividades”. Con las
nuevas normas se redujo a diez dias el periodo de internacién, en
grupos no mayores de diez personas, previa solicitud con 30 dias de
anticipacion.
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Las reacciones del exterior se manifestaron de inmediato. Amnis-
tia Internacional lanzé un llamado para que el gobierno reconsidera-
ra dichas normas: “los nuevos requisitos de visado para defensores ex-
tranjeros de los derechos humanos dificultaran a las ONG internacionales
y a los individuos colaborar en la proteccién de los derechos humanos en
México” !

Sin embargo, como se vio en el apartado anterior, la politica mi-
gratoria ha tenido un alto grado de consistencia, basada en el interés
nacional y sustenta sus alcances en la solidaridad internacional y sus li-
mites en el principio de no intervencion en los asuntos de México por
parte de los extranjeros. En el fondo, se trata de una estrategia defen-
siva de largo alcance —actualizada por los hechos recientes como la ac-
tividad de abierto desacato y desafio de los italianos de “Ya Basta”-
que, por otra parte, contribuy6 a fortalecer la capacidad de negocia-
cion de México frente al exterior.

A escasos dias de la expulsién de los italianos, el Parlamento Euro-
peo aprob6 por amplia mayoria el Acuerdo Interino México-Unién
Europea. Los parlamentarios europeos asumieron que, incluso en un
proceso de negociacién, México no estaba dispuesto a transgredir su
solida posicidn a favor de la no intervencién, fuese de gobiernos o de
grupos civiles, ni cederia ante presiones de estos ultimos. Quedaba de
manifiesto, de nuevo, que las decisiones migratorias contribuian a al-
canzar los objetivos de la politica exterior y respondian exclusivamen-
te al interés nacional.

CONCLUSIONES

El analisis de las diferentes disposiciones legales que a lo largo de este
siglo han regulado la inmigracion en México, deja claro que el pais
nunca ha practicado una politica de puertas abiertas para el ingreso
indiscriminado de extranjeros.

La legislacion migratoria de este siglo dista mucho de regirse por
consideraciones exclusivamente humanitarias. Lo que ha determina-
do el ordenamiento jjuridico en la materia ha sido el contexto migra-
torio internacional y la necesidad de alentar o frenar el flujo hacia el
territorio mexicano, segiin las necesidades nacionales, y lo que ha
orientado la toma de decisiones en esta materia —de acuerdo con el

3 Reforma, 31 de mayo de 1998. p. 11-A.
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marco juridico vigente— ha sido invariablemente el interés nacional, el
cual considera necesariamente aspectos del ejercicio soberano y del
contenido nacionalista en el que se fundamentan los sentimientos de
unidad y pertenencia de los mexicanos.

La globalizacién ha traido consigo, entre otros fenémenos, la in-
ternacionalizacién de aspectos que anteriormente se consideraban
del dominio exclusivo y soberano del Estado. La consecuencia de ello
es que internacionalizacién significa, precisamente, la concurrencia
de opiniones y acciones de diferentes agentes de la sociedad interna-
cional {otros estados, organismos internacionales, ONG o personalida-
des destacadas) para “resolver” problemas internos de otros paises.

La importancia creciente que para ciertos sectores de la opinién
publica internacional tiene el papel de las ONG, pone de manifiesto que
el mundo esta justo en el umbral de la transicién del concepto tradicio-
nal del Estado-nacién, y por ello del ejercicio de la soberania y de la
concepcion de nacionalismo, sin que se tenga ain claro hacia déonde se
estd encauzando, habida cuenta de la doble vertiente mundial hacia la
integracion supranacional y el fortalecimiento de las regiones.

En circulos académicos, periodisticos y politicos se ha menciona-
do de manera reiterada la necesidad de derogar o, al menos, modifi-
car el articulo 33 constitucional, por considerarlo politicamente inco-
rrecto en tiempos de globalizacién. La transicién del Estado-nacién
pareceria confirmar esta exigencia. Sin embargo, hasta ahora los Estados
han reafirmado su vocacién proteccionista en materia migratoria. Los
paises europeos de Schengen?® abren sus fronteras entre ellos, pero
endurecen sus disposiciones y controles frente al resto del mundo; Es-
tados Unidos fortalece ciclicamente el rigor operativo en sus fronteras,
perfecciona los mecanismos de control migratorio y reducen cuotas. La
discrecionahdad de las autoridades nacionales en relaciéon con la per-
manencia de los extranjeros en sus territorios es, aiin, una constante
internacional.

A pesar del escaso tiempo transcurrido entre las iiltimas reformas
a la Ley General de Poblacién y la expedicién del decreto que crea al
INM, las nuevas condiciones internacionales, los objetivos de la politica
migratoria nacional, la necesidad de establecer reglas aiin mas claras
en el trato a los extranjeros, la ineludible conveniencia de armonizar

32 Convenio firmado en junio de 1985. En la actualidad ampara a diez paises de la
Unién Europea. Mediante este convenio se elimina el requisito de presentar visa en
los cruces fronterizos para los ciudadanos de las naciones signatarias que conforman el
espacio Schengen.
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nacionalismo —como elemento vital e histérico de la identidad mexi-
cana- y auténtico ejercicio soberano con globalizacién y apertura, pa-
recen hacer necesario considerar la pertinencia de realizar una nueva
reforma a las normas juridicas migratorias que, atendiendo al interés
nacional, concilie dichos aspectos y evite expedir disposiciones admi-
nistrativas en tan delicada cuestién.



