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I. A manera de introduccién

México enfrenta una realidad nacional diferenciada. Segln la Encuesta
Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares del INEGI 2006, el ingreso de la
poblacion maés rica es 15.1 veces superior al que perciben los habitantes mas
pobres; asi, los ingresos de la décima parte de la poblacion mas rica, superan a
los que obtuvieron en conjunto 63 millones de habitantes.* Este factor ha sido
uno de los detonantes que llevan a las personas a migrar en busca de empleo y
mejores condiciones de vida.

En el contexto anterior, el fendmeno migratorio en México se torna complejo
debido a que es un pais de origen, transito y destino de personas migrantes. La
frontera sur consta de 1138 kilometros, de los cuales 962 colindan con

1 Véase http:/fwww.inegi.gob.mx/inegi/default.aspx?c=11430&pred=1&s=est (fecha de consulta: 25 de agosto de
2008). El Estado Mexicano es considerado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo como un
pais de desarrollo humano alto ya que ocupa el lugar 52 a nivel mundial; ademas, es el Unico pais
latinoamericano miembro de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE). A pesar de
lo anterior, en México existen diversos problemas y circunstancias sociales y, especialmente, econémicas, que
pueden constituir el origen de la decision de emigrar. Véase
http://www.hdr.undp.org/reports/global/2005/espafiol/pdf/HDR05_sp_HDI.pdf
http://www.undp.org.mx/Doctos/Publicaciones/idhcompleto.pdf (fecha de consulta: 13 de septiembre de 2008).
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Guatemala y 176 con Belice. Pese a que en el discurso se proclama el respeto a
los derechos humanos de las y los migrantes’ es dable decir, que de la
interpretacion sistemética de los acontecimientos que caracterizan al fenébmeno
migratorio se podria pensar que en la misma proporcion en que surgen
instrumentos internacionales e instituciones domésticas, regionales y mundiales
para la proteccion y tutela de los derechos fundamentales® de la persona;
también crecen y se agudizan las violaciones sistematicas de dichos derechos, lo
que evidencia el desajuste del sistema.

Lamentablemente la correspondencia entre “realidad” y “ley” no existe,
presentandose, en maltiples ocasiones, una colision entre las leyes migratorias y
los derechos humanos de las personas migrantes. Sobre esta situacion versa el
presente trabajo en el cual se analizara el origen, implicaciones y perspectivas
de la reforma a la Ley General de Poblacién (LGP) publicada en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF) el 21 de julio de 2008, por la cual se despenaliza
la migracion irregular.

I1. Migracion regular e irregular

La explicacién de las causas de los procesos migratorios, desde un punto de
vista econémico, ha sido abordada desde tres perspectivas diferentes:* la teoria
neoclasica, la aproximacion historica-estructural® y la teoria de sistemas

2 En el presente articulo se utilizara un lenguaje incluyente, con base en disposiciones de derecho interno
(articulo 4 de la Constitucion Palitica de los Estados Unidos Mexicanos y articulos 4 y 9, fracciones XV y XVII, de
la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion), asi como por compromisos internacionales contraidos
por México en ejercicio de su soberania (Convencién sobre la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer -CEDAW-). El Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion afirma que el
lenguaje sexista promueve la exclusion de género, por lo que se considera una conducta discriminatoria. Asi, “de
manera precisa se puede ubicar al lenguaje sexista como una forma de discriminacion indirecta, cuyo efecto
inmediato e intangible no es el de restringir el acceso de las personas y los grupos a los derechos y a las
oportunidades, pero si contribuir a crear condiciones, legitimar y naturalizar la existencia de menores derechos y
oportunidades para ellas (las mujeres)”, es decir, “contribuyen a recrear las condiciones sociales y culturales que
legitiman su exclusion”. Aunque se reconoce que “el combate a la discriminacion exige mucho mas que el
empleo de un lenguaje sin sexismo...” se afirma que “...su uso contribuird a la igualdad de oportunidades”.
Véase Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion, 10 criterios para eliminar el lenguaje sexista en la
administracion publica federal, Textos del caracol 1, 2007.
http:/mww.serviciosmedicos.pemex.com/noticias/10_CRITERIOS_BASICOS_PARA_ELIMINAR_EL_LENGUAJE
_SEXISTA_EN_LA_APF.PDF (fecha de consulta: 28 de agosto de 2008).

3 No se entrara en este estudio a analizar la diferencia entre derechos humanos y derechos fundamentales. Para
efectos de este trabajo se manejaran indistintamente.

4 Véase Castles, Stephen y Miller, Mark, La era de la migracion: movimientos internacionales de poblacion en el
mundo moderno, Camara de Diputados, México, 2004, pp. 34y ss.

5 La aproximacion histérica estructural examina el reclutamiento masivo de mano de obra por el capital y percibe
a los intereses del capital como absolutamente determinantes. Idem.
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migratorios.® Para los efectos de este estudio se considera importante
mencionar, a pesar de sus inconsistencias,” a la teoria neoclasica. Esta teoria
establece la existencia de fuerzas de rechazo-atraccion (push-pull) y concibe a
las causas de la migracion como una combinacion de factores de rechazo que
impelen a las personas a dejar sus lugares de origen con factores de atraccién
que las conducen a algunos paises receptores; supone que las personas “buscan”
el paifs de residencia que maximice o les proporcione bienestar.®

Para efectos de este apartado se recurriran a las definiciones establecidas en la
Convencion Internacional para la Proteccion de todos los Trabajadores
Migratorios y sus Familiares (CIPTMF) y las contenidas en la Opinién
Consultiva OC-18/03 de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(CortelDH); aunque las mismas se refieren a los trabajadores migratorios, se
proyectaran para todas las personas migrantes.

El articulo 5, inciso a), de la CIPTMF establece que las y los migrantes “seran
considerados documentados o en situacion regular si han sido autorizados a
ingresar, a permanecer ... en el Estado de empleo de conformidad con las leyes
de ese Estado y los acuerdos internacionales en que ese Estado sea parte”.

La CortelDH estima que las y los migrantes regulares son aquellas “persona(s)
que se encuentra autorizada(s) a ingresar (y) a permanecer... en el Estado de
empleo, de conformidad con las leyes de ese Estado y los acuerdos

internacionales en que ese Estado sea parte”.’

El articulo 5, inciso b), de la CIPTMF menciona que “seran considerados no
documentados o en situacion irregular (quienes) no han sido autorizados a
ingresar (ni) a permanecer... en el Estado de empleo de conformidad con las
leyes de ese Estado y los acuerdos internacionales en que ese Estado sea parte”.

Por su parte la CortelDH refiere que indocumentadas son aquellas: “persona(s)
que no se encuentra(n) autorizada(s) (par)a ingresar,... (y) permanecer ... en el

6 La teoria de sistemas migratorios sostiene que los movimientos migratorios se generan por la existencia de
vinculos previos entre los paises de envio y recepcion basados en la colonizacion, la influencia politica, el
intercambio, la inversion o los vinculos culturales. Idem.

7 Se retoma esta teoria ya que se centra en las migraciones “voluntarias”, las cuales se analizaran en el presente
trabajo. Infra se reflexionara sobre el caracter voluntario de la migracion irregular y se relativizara dicho caracter.
Cfr. Idem.

8 Cfr. Idem.

9 Véase glosario de la Opinidn Consultiva OC-18/03 Condicion Juridica y derechos de los migrantes
indocumentados de la CortelDH en Corte Interamericana de Derechos Humanos.
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Estado de empleo, de conformidad con las leyes de ese Estado y los acuerdos
internacionales en que ese Estado sea parte...”.*°

I11. ¢Soberania de los Estados vs migracion irregular?

En este apartado se pretende dar una respuesta (nunca Unica, ni absoluta) a una
pregunta que se estima importante: ¢la migracion irregular atenta contra la
soberania de los Estados?, entonces cestd justificada la violacion de los
derechos humanos de las personas migrantes?

La respuesta a esta pregunta la ha dado Jorge Bustamante al afirmar que: “no
hay soberania que valga para justificar la violacion sistematica de los derechos
humanos”. ™

Bustamante, establece que existe una contradiccion dialéctica entre dos
ejercicios de soberania por la cual se da un conflicto entre el derecho soberano
de un Estado a controlar sus fronteras y a decidir su politica de migracion y la
obligacion de respetar los derechos humanos contraida internacionalmente
mediante la ratificacion de tratados, obligacion adquirida también en ejercicio
de su soberania.?

Del trato desigual que un Estado da a nacionales y extranjeros™ surge una
asimetria de poder entre éstos, la cual se traduce en una condicion de
vulnerabilidad de las personas migrantes. Bustamante define a la vulnerabilidad
estructural como la “condicién de impotencia que se deriva de una asimetria de

poder frente a otros que es sancionada por el Estado”.*

10 |dem.

11 Véase Bustamante, Jorge, Migracion internacional y derechos humanos, Universidad Nacional Auténoma de
México, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2002, p. 166.

12 Existe una paradoja en esta contradiccion: un Estado tiene el derecho soberano de limitar su propia soberania.
Véase Bustamante, Jorge, “La paradoja de la autolimitacion de la soberania: derechos humanos y migraciones
internacionales” en Méndez Silva, Ricardo (coord.), Derecho internacional de los derechos humanos, Memoria
del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2002, pp. 123- 156.

13 En este sentido, Ferrajoli sostiene que es innegable que en la tradicion juridica se ha mantenido la distincion
entre derechos de ciudadania y derechos de personalidad. Esta dicotomia se reflejo desde la Déclaration des
droits de I'homme et du citoyen de 1789, cfr. Ferrajoli, Luigi, Derechos y garantias. La ley del méas débil, 42 ed.,
trad. de Perfecto Andrés Ibafiez y Andrea Greppi, Trotta, Madrid, 2004, pp. 97-103.

14 Cfr. Bustamante, Jorge, EI marco juridico de la migracién y derechos humanos de los migrantes, Universidad
Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2003, p. 11. EI mismo autor nos
habla también la existencia de una vulnerabilidad cultural la que define como: “El conjunto de valores, ideas,
prejuicios, ideologias, xenofobias y racismos que se van generando en la sociedad huésped acerca de los
extranjeros-inmigrantes, que retroalimentan la vulnerabilidad estructural’. Cfr. Bustamante, Jorge, “La paradoja
de la autolimitacion..., op. cit., pp. 123- 156.
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Asi, la nacionalidad®® se ha convertido en una institucion de exclusion y
discriminacion; es un requisito indispensable para que las personas puedan
gozar y ejercer sus derechos, los cuales deben ser reconocidos y tutelados por
todos los Estados, en todas las circunstancias. Por lo que aquellas personas que
estan imposibilitadas para adquirir la nacionalidad del Estado en el que residen
(legal o ilegalmente) no tienen la posibilidad de reclamar el goce y ejercicio de
sus derechos; no obstante que conforme a los principios universales de derechos
humanos estas minorias (etnoculturales, sociales o econdémicas) deben gozar de
todas las prerrogativas y libertades conforme al derecho positivo del Estado
receptor, el cual las reconoce y garantiza solo a sus nacionales.

Ha surgido asi una contradiccion entre “el universalismo de los derechos
fundamentales y su realizacion en los limites estatales a traves de la
ciudadania”,*® esto constituye una vision restringida de la dignidad humana. Lo
que necesitan las personas es “gozar de sus derechos como seres humanos, no
como ciudadanos de un pais”.'” En consecuencia, “la nacionalidad no debe ser

considerada como un criterio aceptable para la diferenciacion”.*®

En otra tesitura, se estima pertinente abordar someramente los nuevos
significados de la palabra “soberania”. Zagrebelsky sostiene que, con la
transicion del Estado de Derecho al Estado Constitucional, la soberania se ha
transformado debido a la actuacion de fuerzas corrosivas internas y externas,

15 |barra Palafox sostiene que es la institucion de la ciudadania la que se configura como una institucién de
exclusion, sin embargo, en este estudio, se entiende que para el caso de México y la mayoria de paises
latinoamericanos la nacionalidad comprende a la ciudadania (es decir, todas y todos los ciudadanos son
nacionales, pero no todas y todos los nacionales son ciudadanos; ademas de que la principal exigencia de los
migrantes se refiere fundamentalmente a los derechos civiles, los cuales son otorgados a todos los nacionales
aunque no sean ciudadanos); entendiendo que la postura adoptada por Ibarra Palafox es consecuencia de que
la diferenciacion entre ciudadania y nacionalidad no existe en EUA ni en paises europeos, en donde sélo se
habla de ciudadania. Por lo anterior, si el presente articulo es leido por una persona en cuya tradicion juridica no
exista la diferenciacion antes mencionada, la expresion correcta seria “la ciudadania se ha convertido en un
institucion de exclusion”. Cfr. Ibarra Palafox, Francisco, Minorias etnoculturales y Estado nacional, Universidad
Nacional Auténoma de México, México, 2005, pp. 164 y 188. Carbonell afirma que “con base en la ciudadania se
siguen manteniendo inaceptables discriminaciones y desigualdades basadas en un accidente tan coyuntural
como puede ser el lugar de nacimiento”. Cfr. Carbonell, Miguel, “; Se justifican las fronteras en el siglo XXI?”, en
esta misma obra.

16 Ferrajoli, Luigi, “Mas all& de la soberania y la ciudadania: un constitucionalismo global”, en Carbonell, Miguel y
Vazquez, Rodolfo (comps.), Estado constitucional y globalizacion, Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2001, pp. 315y 316.

17 Garcia Quifiones, Rolando y Montes Rodriguez, Norma, “La migracion internacional en el nuevo escenario. El
dilema de las fronteras”, en Revista de la Universidad de la Habana, 254/255, segundo semestre 2001-primer
semestre 2002, La Habana, p. 197.

18 Peces-Barba, Gregorio, Educacion para la ciudadania y derechos humanos, Espasa, Madrid, 2007, p. 198.
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como son: el pluralismo politico y social, la formacién de centros de poder
alternativos y concurrentes al Estado, la institucionalizacién supraestatal y la
atribucion de derechos a las personas que pueden hacer exigibles y justiciables
ante jurisdicciones internacionales demandando a los Estados por su actuacion u
omision, en perjuicio de dichos derechos.

Entre otros factores, la soberania se ha erosionado debido a que “en el mundo
globalizado del siglo XXI no sélo los estados (sic), sino también los individuos
y los grupos sociales, se encuentran insertos en una compleja red de relaciones
multinacionales”.®® En este contexto, “la comunidad internacional de los
Estados posee un fragmento amplio de soberania en materia de los derechos
humanos...” y “...debe de estar dispuesta a asumir la proteccion de esas
libertades y esos derechos ahi donde fracasa el Estado constitucional
nacional”?; por lo que “la comunidad de naciones se convierte en titular de
decisiones parcialmente soberanas al servicio del ser humano”.? Kotzur llega a
afirmar que “solamente una concepcion instrumental de la soberania al servicio
del ser humano, puede justificar cualquier forma de ejercicio del poder”,?® esto
nos debe de llevar a reflexionar sobre la clase de soberania que existe
actualmente en nuestro pais.

Sin embargo, y a pesar de este mundo interconectado lleno de “relativas
soberanias”, Carrillo Salcedo observa que “la relevancia del Estado sigue siendo
indiscutible en la proteccion de los derechos humanos, incluso en esta época de
transicion en la que las estructuras tradicionales se encuentran en crisis...”%*. Se
estima que los Estados tienen un papel primordial en la proteccion de los
derechos humanos (muestra de ello es el caracter complementario y subsidiario
del sistema internacional de proteccion de derechos humanos), pero ya no se
puede visualizar al Estado como ese ente omnipotente capaz de imponer su
voluntad sin seguir ninguna directriz. Hoy los Estados tienen que cumplir sus
compromisos internacionales y respetar las normas de jus cogens de derechos
humanos. Pero el autor mencionado también afirma que “la primacia del

19 Zagrebelsky, Gustavo, El derecho ductil. Ley, derechos vy justicia, 72.ed., trad. de Marina Gascon, Trotta,
Madrid, 2007, pp. 10-14.

20 Kotzur, Markus, “La soberania hoy. Palabras clave para un didlogo europeo-latinoamericano sobre un atributo
de Estado constitucional moderno”, en Haberle, Peter y Kotzur, Markus, De la soberania al derecho
constitucional comln: palabras clave para un didlogo europeo-latinoamericano, trad. Héctor Fix-Fierro,
Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2003, p. 105.

21 |bidem, p. 106.

22 |bidem, p. 107.

23 |bidem, p. 111.

24 Carrillo Salcedo, Juan Antonio, Soberania del Estado y derecho internacional, Tecnos, Madrid, 1969, p. 48.
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Derecho internacional es clara en cuanto constituye un limite juridico al poder
del Estado”.?

En otro tenor, se ha llegado sostener que la globalizacion no prioriza el goce y
ejercicio de los derechos humanos y que es incongruente al permitir el libre
transito de mercancias, servicios e inversiones pero no el de personas. Aunque
esa afirmacion puede ser parcialmente correcta, se estima adecuado retomar el
pensamiento de Gregorio Peces-Barba al respecto:

...1a globalizacién no tiene porque ser presentada como una reaccion
enfrentada a los derechos. Podria pensarse que, muy al contrario, se
trata de un fendmeno que podria favorecer la satisfaccion de los
derechos. La cuestion principal es en este punto como gestionarla para
llevar a cabo esa satisfaccion. Seguramente aqui es, donde surgen los
problemas de la globalizacion, en el sentido de que hasta el momento, la
gestion de la globalidad parece dar la espalda al discurso de los
derechos.?

Por otra parte, en este mundo globalizado, en mdltiples ocasiones, los migrantes
irregulares, en este mundo globalizado, son considerados como delincuentes por
violar las normas de migracion del pais al que ingresan. Los gobiernos olvidan
que, en la mayoria de los casos, los migrantes irregulares sélo buscan
incorporarse en actividades productivas que les permitan vivir y enviar dinero a
sus familias; o pasar desapercibidos en su travesia por el pais de transito.?’

Hay quienes se han preguntado si se justifican las fronteras en el siglo XXI.
Frente a este pregunta no hay una respuesta unanime, pero lo que es claro para
Addiechi es que “no existe la menor oportunidad de que las fronteras
desaparezcan porque ellas constituyen un requisito indispensable para la
generacién de ganancias, porque hay que salvaguardar los espacios nacionales
de privilegio y porque los cada vez mas miserables de mundo cometen la
imprudencia de defender su derecho a no morirse de hambre”.? Esta frase pone
de relieve una realidad innegable a la que se regresara mas adelante cuando se
analice el caracter “voluntario” de la migracion irregular.

2 |bidem, p. 76.

% peces-Barba, Gregorio, Educacion..., op. cit., p. 191.

27 Es claro que, en algunos casos, los migrantes irregulares no pretenden los fines anteriores y si representan un
peligro para la salud o seguridad de los hahitantes de los paises a los que ingresan. Ejemplo de ello es el grupo
de los “mara salvatrucha”; o los inmigrantes que pueden ser transmisores de enfermedades.

28 Addiechi, Florencia, Fronteras reales de la globalizacion. Estados Unidos ante la migracion latinoamericana,
Universidad Auténoma de la Ciudad de México, México, 2005, pp. 256-257.
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En otro sentido, desde un punto de vista socioldgico y juridico no se ha
dimensionado que las personas que emigran dejan una familia en su lugar de
origen; el fendmeno migratorio no sélo involucra a la persona que se desplaza,
sino también afecta, beneficia o perjudica, a la familia®® que queda en espera del
regreso o de los envios de dinero; si ese migrante muere o desaparece, la familia
queda desamparada y esta situacion genera graves problemas sociales en las
naciones de origen. Lamentablemente este es un aspecto que el Derecho ha
ignorado.

Se debe de erradicar esa vision de la migracion irregular como un atentado a la
soberania de los Estados. La migracion irregular tiene origenes diversos, si se
quiere centrados en las precarias condiciones econémicas, en la falta de
desarrollo y de empleo, en la desigualdad e inequidad, en la brecha socio-
econodmica y en las deficiencias estructurales de los paises de origen, por un
lado; y por otro lado, en el envejecimiento de la poblacion y la demanda de
mano de obra barata por los paises desarrollados, entre muchos otros factores.
Pero, sin duda, la migracion irregular evidencia un problema de desarrollo y no,
se enfatiza el “no”, un problema de seguridad. Los migrantes irregulares no son
delincuentes ni pretenden wvulnerar la soberania de los Estados para
perjudicarlos,® simplemente buscan una vida mejor.

En resumen, se estima que la migracion irregular no constituye un atentado a la
soberania de los Estados, sino una falta administrativa, una infraccion a las
leyes y politicas de inmigracién de los Estados, que en ningin caso, ni bajo
ninguna hipotesis justifica la violacion de los derechos humanos de las personas
migrantes irregulares.

IV. Ley General de Poblacion antes de la reforma de 2008: deficiencias de
la ley frente a la realidad migratoria

1. Evolucion de la legislacion migratoria mexicana

En nuestro pais han existido distintos ordenamientos que intentaron regular la
materia migratoria. Para los efectos de este estudio y sin pretender profundizar

2 |nternacionalmente la institucion de la familia esta protegida, entre otros, por el articulo 23 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos; y el articulo 15 del Protocolo adicional a la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos en materia de derechos econdémicos, sociales y culturales “Protocolo de San
Salvador”. Ambos ratificados por México. Mientras que en el ordenamiento interno mexicano, la Constitucion
Federal establece que la ley protegera la organizacion y el desarrollo de la familia (articulo 4).

30 Una excepcion a esta afirmacion lo constituye el terrorismo. En este sentido, es necesario enfatizar que la
migracion irregular no es terrorismo. Sin embargo, algunos Estados han utilizado como excusa el que algunos
terroristas ingresaron irregularmente a su territorio para justificar politicas migratorias violatorias de derechos
humanos.
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en este punto, se pueden mencionar los siguientes: Decreto sobre Colonizacion
del 18 de agosto de 1824; Decreto sobre extranjeria y nacionalidad del 30 de
enero de 1854; Ley de Extranjeria y Naturalizacion del 20 de mayo de 1886; la
primera Ley de Inmigracion de 22 de diciembre de 1908;*! Ley de Migracion de
marzo de 1926;%* Ley de Migracion del 30 de agosto de 1930;* Ley General de
Poblacion de agosto de 1936;** Ley General de Poblacion de diciembre de
1947:* y la LGP que rige actualmente y data del 7 de enero de 1974.

El texto constitucional mexicano en su articulo 73, fraccion XVI, concede al
Congreso de la Union la facultad de “dictar leyes sobre nacionalidad, condicion
juridica de los extranjeros, ciudadania, naturalizacion, colonizacion, emigracion
e inmigracion...” Las normatividades que regulan estos aspectos en la
actualidad son, primordialmente, la LGP de 1974 y la Ley de Nacionalidad de
1998.

31 Incluia disposiciones para prohibir la entrada al pais de extranjeros que tuviesen algin padecimiento
contagioso, fuesen préfugos de la justicia, hubiesen cometido delitos sancionados por las leyes mexicanas o se
convirtiesen en una carga pUblica por vagancia o malvivencia.

32 Adopt6 una politica tendiente a proteger los intereses de la poblacién mexicana y de la economia del pais. A
su vez, reglamentaba la emigracion y se organizaban los servicios de migracién sobre bases mas amplias.
También se dispuso la creacién de una tarjeta de identificacion con el propésito de identificar a los migrantes,
nacionales y extranjeros y acreditar el cumplimiento de las normas migratorias, esta misma norma establecié el
primer registro de extranjeros.

33 Considero las necesidades y problemas de cada una de las oficinas establecidas en las diferentes regiones de
la Republica e instituy6, con mayor formalidad, el registro de extranjeros. Establecié que el servicio migratorio
estarfa exclusivamente a cargo de la Secretaria de Gobernacion que, entre otras atribuciones, ejerceria la de
investigar las causas de la emigracion regional, su prevision y remedio. Dicha ley ofreci6, por primera vez,
criterios claros en el orden demografico, ya que presentd una marcada distincion entre los motivos o propésitos
de un extranjero al entrar al pais, en particular cuando éste pretendia establecer en él su residencia.

34 Fue la primera con este nombre, prohibié por tiempo indefinido la entrada al pais de inmigrantes trabajadores
y conmind con multa a patrones y empresas que ocuparan personas que no comprobaran su estancia legal.
Asimismo, cre6 el Consejo Consultivo de Poblacion con representantes de siete Secretarias de Estado y dos
departamentos administrativos, dotado de amplias atribuciones para fomentar la corriente migratoria interior
hacia los lugares convenientes, tendiendo a limitar o restringir la que se dirige hacia los centros densamente
poblados.

3 En ella aparecieron las tres calidades migratorias vigentes: No Inmigrante, Inmigrante e Inmigrado, asi como la
definicion, aln valida, de cada una de ellas, describiendo las caracteristicas migratorias del No Inmigrante y del
Inmigrante. A su vez, previo facilidades para la repatriacion de connacionales; se empez6 a tomar en
consideracion la necesidad de ser selectivos con los flujos migratorios y simplifico la internacion de
inversionistas, técnicos, peritos o personal especializado. También instituy6 el Consejo Consultivo de Poblacion
para el estudio y resolucion de los problemas demograficos, integrados por ocho Secretarias de Estado bajo la
presidencia de la Secretaria de Gobernacion y cred el Registro de Poblacion e Identificacion Personal.
Finalmente, establecit la admision de perseguidos politicos de paises americanos, es decir, el procedimiento del
derecho de asilo.
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La LGP vigente surge a raiz de la iniciativa presidencial de Luis Echeverria
Alvarez, de fecha 12 de septiembre de 1973. El estudio en general del proceso
legislativo que culmind con la publicacion de esta Ley es interesante; sin
embargo, solamente se hara referencia a la temética en concreto del presente
trabajo: la criminalizacion de los migrantes. La iniciativa a este respecto
“incorpora un tipo delictivo para sancionar a quienes por si mismos o por cuenta
de otros introducen o pretenden introducir extranjeros a otro pais, a través del
territorio nacional, sin contar con la autorizacion que la ley reclama. Se trata
aqui como lo ha puesto de relieve la experiencia de una actividad que

frecuentemente se realiza y que es necesario combatir”.

Asi, el articulo 103 del proyecto de LGP preveia: “se impondra pena hasta de
dos afios de prision y multa de trescientos a cinco mil pesos, al extranjero que se
interne ilegalmente en el pais”.*” En ninguno de los debates ni dictimenes de las
Céamaras de Diputados o de Senadores, se hizo referencia o critica a este
precepto;® la preocupacion de los legisladores de aquélla época radicaba en el
crecimiento demogréfico. Dicho articulo se preservo integramente en la LGP de
7 de enero de 1974.

La LGP, desde su origen ha tenido diez reformas: 31 de diciembre de 1974, 03
de enero de 1975, 31 de diciembre de 1979, 31 de diciembre de 1981, 17 de
julio de 1990, 26 de diciembre de 1990, 22 de julio de 1992, 08 de noviembre
de 1996, 04 de enero de 1999 y la del 2008.% En ninguna de las primeras nueve
reformas se elimind la penalizacion de migrantes irregulares; solamente en el
Decreto publicado en el DOF el 22 de julio de 1992, el articulo 103 que preveia
la sancidn penal para la migracién indocumentada, se recorrid para convertirse
en el articulo 123, sin que la redaccién fuera modificada.

En lo que se refiere a la migracion regular, la LGP establece las calidades
migratorias que puede tener un extranjero en México, las cuales son: No
inmigrante, Inmigrante e Inmigrado. El primero s6lo se interna en el pais
temporalmente®® (articulo 42); el segundo es el que se interna legalmente pero

3% Proceso Legislativo de la Ley General de Poblacion, XLIX Legislatura de la Camara de Diputados del H.
Congreso de la Union, México, 1973, p. 19.

37 Ibidem, p. 38.

38 Cfr. Ibidem, passim.

39 http:/Aww.cddhcu.gob.mx/LeyesBiblio/ref/igp.htm (fecha de consulta: 07 de septiembre de 2008).

40 Las personas no inmigrantes pueden tener alguna de las caracteristicas siguientes: turista, transmigrante,
visitante, ministro de culto o asociado religioso, asilado politico, refugiado, estudiante, visitante distinguido,
visitantes locales, visitante provisional y corresponsal.
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con el propésito de radicar en nuestro pais** (del articulo 44 al 48); y el tercero
es aquél que adquiere derechos de residencia definitiva en nuestro pais, la
calidad de inmigrado puede ser adquirida por los inmigrantes con residencia de
5 afios (del articulo 52 al 55). Es decir, un extranjero puede ingresar legalmente
a Meéxico Unicamente a través de estas tres calidades migratorias.

2. La necesidad de despenalizar la migracion irregular

Desde el punto de vista de la organizacion administrativa, la materia migratoria
0 de extranjeria se ejecuta a través de la Secretaria de Gobernacion (SG) y el
Instituto Nacional de Migracion (INM).

El 19 de octubre de 1993 fue creado el INM,** como o6rgano técnico
desconcentrado de la SG. EIl Reglamento de la LGP, establece, en su articulo
133, que el INM procurara que los movimientos migratorios favorezcan el
desarrollo del pais y que “en ello se preservara la seguridad y soberania del pais,
en pleno apego a la ley y con amplio respeto a los derechos de los migrantes”.

El INM asegurd, durante 2005, a un total de 240 mil 269 migrantes
indocumentados, lo que representd 11.39% mas respecto al 2004, cuando la
cifra fue de 215 mil 695 extranjeros asegurados. De acuerdo con las estadisticas
del organismo desconcentrado, en los ultimos cuatro afios el numero de
migrantes asegurados registré un crecimiento de 74%, al pasar de 138 mil 61 en
el 2002 a 240 mil 269 personas aseguradas en el 2005.* Mientras que el
Servicio de Inmigracion y Naturalizacion (INS) de Estados Unidos de América
(EUA) sefialé que, cada afio, aproximadamente 150 mil mexicanos cruzan
irregularmente la frontera.** A pesar de que ambas cifras sobre migracion
irregular son alarmantes, el Estado mexicano por mucho tiempo ha centrado su
atencion en la frontera norte y no en la frontera sur.

Como se menciono, en relacion a la migracion irregular, la legislacion mexicana
contenia una disposicion desafortunada que establecia el caracter delictivo de

41 | as caracteristicas de las personas inmigrantes son: rentista, inversionista, profesional, cargo de confianza,
cientifico, técnico, familiares, artistas, deportistas y asimilados.

42 Conforme al Reglamento de la Secretaria de Gobernacion, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF) el 30 de julio del 2002, el INM es un drgano administrativo desconcentrado de la Secretaria (articulo 36
fraccion V) y tiene por objeto: “la planeacion, ejecucion, control, supervision y evaluacidn de los servicios
migratorios...” (articulo 55). Sus atribuciones se establecen en el articulo 57.

43 Véase INM, Aument6 74 por ciento el flujo migratorio del 2002 al 2005, Boletin No 047/06 del 12 de febrero de
2006, http:/mww.inami.gob.mx /paginas/boletinescs/2006/boletin047-06.htm (fecha de consulta: 20 de abril de
2006).

44 Véase http:/iwww.cidh.org/annualrep/2003sp/cap.5¢.htm (fecha de consulta: 20 de abril de 2006).
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las personas que ingresaban ilegalmente al territorio mexicano, sancionandolos
con una pena de hasta dos afios de prision y multa de trescientos a cinco mil
pesos. Este articulo, que existia desde 1974, no habia sufrido reformas a pesar
de que su ineficacia era clara y su contradiccion con los derechos humanos
ofensiva. Esta disposicion, junto con otras contenidas en la LGP, incrementaba
la vulnerabilidad de las y los migrantes irregulares en nuestro pais.

Hasta la reforma de 2008, la LGP contenia los siguientes supuestos y
penalizaciones:

Hasta diez afios de prision: al extranjero que habiendo sido expulsado se
interne nuevamente en el territorio nacional sin haber obtenido acuerdo
de readmision (articulo 118); y al extranjero que no exprese u oculte su
condicion de expulsado para que se le autorice y obtenga nuevo permiso
de internacion (articulo 118).

Hasta seis afios de prision: al extranjero que habiendo obtenido
legalmente autorizacion para internarse en el pais, por incumplimiento o
violacion de las disposiciones administrativas o legales a que se
condiciond su estancia, se encuentre ilegalmente en el mismo (articulo
119).

Hasta cinco afios de prision: al mexicano que contraiga matrimonio con
un extranjero solo con el objeto de que éste pueda radicar en el pais,
acogiéndose a los beneficios que la LGP establece para estos casos
(articulo 127); al extranjero contrayente en el caso anterior (articulo
127); al extranjero que dolosamente haga uso o se ostente como
poseedor de una calidad migratoria distinta de la que la SG le haya
otorgado (articulo 122).

Hasta dos afios de prision: al extranjero que se interne ilegalmente en el
pais (articulo 123); y al extranjero que, por la realizacién de actividades
ilicitas o deshonestas, viola los supuestos a que estd condicionada su
estancia en el pais (articulo 121).

Hasta dieciocho meses de prisién: al extranjero que realice actividades
para las cuales no esté autorizado conforme a la LGP o al permiso de
internacién que la SG le haya otorgado (articulo 120).

En este punto, me parece pertinente iniciar la reflexion sobre la criminalizacién
de las personas migrantes, retomando una pregunta que hace Carbonell: ;Se
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puede sancionar a una persona por aspirar a que su hijo o hija no crezca en la
més absoluta de las miserias?*

Tajantemente la respuesta es no. Estamos frente a un tipo de migracion que no
es voluntaria, sino forzada. A continuacion se asentaran algunas ideas sobre la
necesidad de relativizar el caracter “voluntario” de la migracion irregular.

Con excepcion de Africa al Sur del Sahara, América Latina y el Caribe es la
region que presenta mayor desigualdad. Segun el Banco Mundial, el 10% més
rico de la poblacién de la region percibe 48% de los ingresos totales, mientras
que el 10% mas pobre solo percibe 1,6%.%° La comparacion entre regiones al
interior de los paises revela diferencias asombrosas en los niveles de
prosperidad. En Bolivia, Honduras, México, Paraguay y Peru, la diferencia en
los recuentos de pobreza entre una region y otra es de mas de 40 puntos
porcentuales.*’

En este contexto, las personas no migran para mejorar sus condiciones de vida,
migran para sobrevivir. Se ven forzadas a migrar ante la falta de oportunidades,
la falta de empleo, la falta de esperanza en su lugar de origen. Por lo que es
conveniente cuestionar ese tipico discurso que muestra un caracter voluntario
del fendmeno migratorio (por el cual las personas “voluntariamente” migran).
Este discurso no muestra que la voluntad, que ese supuesto consentimiento que
las personas migrantes manifiestan a los traficantes (comunmente llamados
polleros) es un consentimiento viciado. Viciado por la violencia de una
estructura de Estado que no les ha dejado otra opcidn, viciado por el engafio de
que en los paises desarrollados tendran una mejor vida y un mejor futuro para
ellos y su familia, cuando, en multiples ocasiones, mueren en el intento de
alcanzar el suefio de una vida digna.

Entonces surge la pregunta: ¢se puede sancionar a alguien que no tiene medios
para subsistir, para sobrevivir? ;se puede sancionar a alguien por querer
alcanzar el suefio de una vida digna? Si se tiene un poco de humanidad, la
respuesta es no.

45 Carbonell, Miguel, “¢ Se justifican..., op. cit., p. 4.
“4Shttp://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/BANCOMUNDIAL/EXTSPPAISES/LACINSPANISHEXT/EXTLA
COFFICEOFCEINSPA/0,,contentMDK:20819429~isCURL:Y~pagePK:64168445~piPK:64168309~theSitePK:871
070,00.html (fecha de consulta: 19 de septiembre de 2008).
47http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/BANCOMUNDIAL/EXTSPPAISES/LACINSPANISHEXT/EXTLA
COFFICEOFCEINSPA/0,,contentMDK:20819429~isCURL:Y~pagePK:64168445~piPK:64168309~theSitePK:871
070,00.html (fecha de consulta: 19 de septiembre de 2008).

117



TEMAS DE MIGRACION Y DERECHO

Antes de la reforma de 21 de julio de 2008, el gobierno mexicano fue
presionado por diversas instancias internacionales que evidenciaban el error de
que la legislacion migratoria tuviera una disposicion como la del articulo 123 y
otros, que eran mucho mas restrictivos que la misma legislacion
norteamericana, a la que se le presta tanta atencion en México.

La Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos en México, en el Diagndéstico sobre la situacion de los Derechos
Humanos en México 2003 evidencia la necesidad de: “armonizar la legislacion
nacional con los compromisos internacionales. Se recomienda al Legislativo
reformar la legislacién en materia penal, para imponer penas mayores a los
traficantes de personas y destipificar las actividades inherentes a la migracion,
eliminando los tipos penales que criminalizan al migrante y dejando las

sanciones meramente administrativas”.*

En el informe alternativo presentado por el Foro Migraciones® ante el Comité
de Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus
Familiares en 2005, se sefialo:

el procedimiento migratorio estipulado en la Ley General de Poblacion no
hace mencion a los derechos de los y las migrantes, pero contiene normas
relacionadas con el derecho penal para tipificar delitos especiales, como
trafico de personas, uso de documentacion falsa, sancién de conductas
irregulares por parte de autoridades y penalizacion de actividades
migratorias como el ingreso y permanencia sin autorizacion. Esta medida,
que coloca a las personas migrantes como amenaza a la seguridad
nacional, se centra en el control y la represion. Esto contradice y deteriora
la posicion sostenida por el mismo gobierno mexicano, en torno a la
promocion de los derechos humanos. Ademas, durante la Conferencia
Especial sobre Seguridad Hemisférica, celebrada en México el 27 y 28 de
octubre de 2003, los gobiernos fueron claros en no incluir a las
migraciones entre las amenazas tradicionales o nuevas a la seguridad.*

Las Observaciones finales del Comité de Proteccion de los Derechos de Todos
los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares al Informe de MEéxico,
aprobadas el 3 de noviembre de 2006, enfatizaron:

48 http://www.cinu.org.mx/prensa/especiales/2003/dh_2003/gruposvulnerables.pdf (fecha de consulta: 28 de
agosto de 2008).

49 Integrado, entre otros, por Sin Fronteras, Frontera con Justicia y la Clinica Legal de Interés Publico del ITAM.
S0http://www.derechosinfancia.org.mx/Documentos/informe_migraciones_sombra.pdf (fecha de consulta; 27 de
agosto de 2008).
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14. ElI Comité toma nota de las iniciativas de reforma en materia
migratoria ante el Congreso para modificar la Ley General de Poblacion
promulgada en 1974. Sin embargo, el Comité se preocupa por el hecho
que estas iniciativas no han avanzado mucho en el Congreso y que los
articulos 118 a 125 de la Ley General de Poblacion, que establecen que las
infracciones de caracter migratorio pueden constituir un delito sujeto a
procedimiento penal, sigan vigentes.

15. El Comité recomienda que el Estado parte oriente sus esfuerzos a la
creacion de una ley de migracion que corresponda a la nueva realidad
migratoria del pais y se ajuste a lo dispuesto por la Convencion y otros
instrumentos internacionales aplicables. Esta ley debera eliminar - inter
alia — como delito penado con privacion de libertad la entrada irregular de
una persona en su territorio.**

En marzo de 2008, el Relator Especial de las Naciones Unidas sobre los
Derechos Humanos de los Migrantes, Jorge Bustamante, reproch6 en duros
términos a legisladores de México por no haber modificado la LGP que
penalizaba la migracion indocumentada.®?

V. Proceso legislativo de la reforma a la Ley General de Poblacion
publicada el 21 de julio de 2008

En marzo de 2007, tres diputados de los Grupos Parlamentarios con mayor
presencia en la Camara de Diputados presentaron iniciativas que perseguian
despenalizar la migracion irregular.

Siguiendo el orden de presentacion de las iniciativas, los diputados proponentes
fueron: José Jacques Medina por el Partido de la Revolucion Democrética,
Edmundo Ramirez Martinez del Partido Revolucionario Institucional y Cruz
Pérez Cuéllar del Partido Accion Nacional. Vale la pena mencionar que en la
anterior legislatura se habian presentado iniciativas semejantes a las arriba
citadas, las cuales fueron dictaminadas y aprobadas al interior de la Comision de
Poblacion, Fronteras y Asuntos Migratorios de la LIX Legislatura, pero no
prosperaron.

Aunque las tres iniciativas coincidian en esencia, sus propuestas eran distintas.
La iniciativa del Diputado Jacques proponia la derogacion de los articulos 118,

51 http://www.inmujeres.gob.mx/dgpe/migracion/res/Anexo_36.pdf (fecha de consulta: 28 de agosto de 2008).
52 http:/Aww.migrantesenlinea.org/enlinea.php?c=1920 (fecha de consulta: 28 de agosto de 2008).
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119, 120, 121, 122, 123, 124 y la reforma del articulo 125;> la iniciativa del
Diputado Ramirez proponia reformar los articulos 118, 119, 120, 121, 122, 123,
125y 137;** y la iniciativa del Diputado Pérez se centraba en la reforma de los
articulos 118, 119, 120 y 123.%°

53La propuesta era: Articulo 118. Se deroga; Articulo 119. Se deroga; Articulo 120. Se deroga; Articulo 121. Se
deroga; Articulo 122. Se deroga; Articulo 123. Se deroga; Articulo 124. Se deroga; Articulo 125. Al extranjero
que incurra en las hip6tesis previstas en los articulos 115, 117, 126 y 138 de esta ley, se le cancelara la calidad
migratoria y sera expulsado del pais, sin perjuicio que se le apliquen las penas establecidas en dichos preceptos;
Articulo 127. Se deroga. http://www.cddhcu.gob.mx/LeyesBiblio/proceso/Ix/105_DOF_21jul08.pdf (fecha de
consulta: 07 de septiembre de 2008).

54 Articulo 118. Se impondra multa hasta de cuatrocientos cincuenta dias de salario minimo vigente en el Distrito
Federal en el momento de consumar la conducta, al extranjero que habiendo sido expulsado se interne
nuevamente en el territorio nacional sin haber obtenido acuerdo de readmision. Igual sancién se aplicara al
extranjero que no exprese u oculte su condicién de expulsado para que se le autorice y obtenga nuevo permiso
de internacion. Cuando las conductas sefialadas en el parrafo anterior fueren realizadas por un extranjero que
hubiese sido expulsado de manera definitiva del pais, en los términos de lo dispuesto en el articulo 126 de esta
ley, se impondra, ademas de la pena pecuniaria prevista en el primer parrafo del presente articulo, una pena de
dos a cinco afios de prisién; Articulo 119. Se impondra multa hasta de cuatrocientos cincuenta dias de salario
minimo vigente en el Distrito Federal en el momento de consumar la conducta al extranjero que, habiendo
obtenido legalmente autorizacion para internarse en el pais, por incumplimiento o violacion de las disposiciones
administrativas o legales a que se condiciond su estancia se encuentre ilegalmente en el mismo; Articulo 120. Se
impondra multa hasta de ciento ochenta dias de salario minimo vigente en el Distrito Federal en el momento de
consumar la conducta, asi como la pérdida de su calidad migratoria, al extranjero que realice actividades para
las cuales no esté autorizado conforme a esta ley o al permiso de internacion que la Secretaria de Gobernacion
le haya otorgado; Articulo 121. Se impondra pena hasta de quince meses de prision y multa de hasta ciento
ochenta dias de salario minimo vigente en el Distrito Federal en el momento de consumar la conducta al
extranjero que, por la realizacién de actividades ilicitas o deshonestas, viola los supuestos a que esta
condicionada su estancia en el pais. Lo anterior, sin perjuicio de las sanciones previstas en las disposiciones
legales aplicables respecto de las actividades ilicitas realizadas; Articulo 122. Se impondra pena hasta de dos
afios de prision y multa hasta de doscientos dias de salario minimo vigente en el Distrito Federal en el momento
de consumar la conducta al extranjero que dolosamente haga uso o se ostente como poseedor de una calidad
migratoria distinta de la que la Secretaria de Gobernacion le haya otorgado; Articulo 123. Se impondra multa de
hasta cuatrocientos dias de salario minimo vigente en el Distrito Federal en el momento de consumar la
conducta al extranjero que se interne ilegalmente en el pais; Articulo 125. Al extranjero que incurra en las
hipétesis previstas en los articulos 115, 117, 118, 119, 120, 121, 122, 123, 124, 126, 127 y 138 de esta ley se
cancelara la calidad migratoria y serd expulsado del pais en los términos de lo dispuesto en el articulo 126 de
esta ley, sin perjuicio de que se le apliquen las penas establecidas en dichos preceptos...; y, Articulo 137. La
persona que visite un transporte maritimo extranjero sin permiso de las autoridades migratorias sera castigada
con multa hasta de cien dias de salario minimo vigente en el Distrito Federal en el momento de consumar la

conducta 0 arresto hasta por treinta y seis horas...
http:/iwww.cddhcu.gob.mx/LeyesBiblio/proceso/Ix/105_DOF_21jul08.pdf (fecha de consulta: 07 de septiembre de
2008).

55 Articulo 118. Se impondran hasta quinientos dias multa al extranjero que habiendo sido expulsado se interne
nuevamente en el territorio nacional sin haber obtenido acuerdo de readmision. Se impondran de uno a cuatro
afios de prision y de cien a quinientos dias multa al extranjero que no exprese u oculte su condicién de
expulsado para que se le autorice y obtenga nuevo permiso de internacion; Articulo 119. Se impondran hasta
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Las tres iniciativas fueron dictaminadas conjuntamente por la Comisién de
Poblacién, Fronteras y Asuntos Migratorios.

A continuacién, se tratara de sistematizar los elementos mas relevantes
contenidos en este Dictamen.>®

a) Respecto al fendbmeno migratorio actual:

e La Constitucion federal dispone que todo extranjero que se interne en el
pais, aun sin autorizacién para permanecer en territorio mexicano, por el
solo hecho de entrar en territorio nacional deberd gozar de la proteccion
de las leyes mexicanas.

e De acuerdo informacion proporcionada por el Banco Mundial, México
se convirtio en el mayor expulsor de trabajadores migrantes del planeta,
por encima de paises como China, Pakistan o la India. En un informe el
organismo asegura que entre 2000 y 2005 salieron de México 2 millones
de personas para buscar trabajo en Estados Unidos de América.

e En la Recomendacion General nimero 13/2006 sobre la préactica de
verificaciones migratorias ilegales, de 11 de diciembre de 2006, la
CNDH sostuvo que "entre las razones por las que los extranjeros no
denuncian los actos delictivos y las violaciones a sus derechos humanos,
pueden mencionarse su desconocimiento de los procedimientos,
autoridades y organismos competentes para investigar y sancionar los
abusos de que son objeto; carencia de informacion sobre los
mecanismos e instancias de tutela de sus derechos humanos; falta de
tiempo necesario para presentar su queja o denuncia, asi como temor a
ser expulsados o sufrir represalias™.

b) Necesidad de adecuar la LGP a los instrumentos internacionales y principios
de derechos humanos:

quinientos dias multa al extranjero que habiendo obtenido legalmente autorizacién para internarse en el pais, por
incumplimiento o violacion de las disposiciones administrativas o legales a que se condiciond su estancia se
encuentre ilegalmente en el mismo. Articulo 120. Se impondrén hasta trescientos dias multa al extranjero que
realice actividades para las cuales no esté autorizado conforme a esta ley o al permiso de internacion que la
Secretaria de Gobernacién le haya otorgado; y, Articulo 123. Se impondran hasta quinientos dias multa al
extranjero que se interne ilegalmente en el pais.
http:/iwww.cddhcu.gob.mx/LeyesBiblio/proceso/Ix/105_DOF_21jul08.pdf (fecha de consulta: 07 de septiembre de
2008).

5 Cfr. http://iwww.cddhcu.gob.mx/LeyesBiblio/proceso/Ix/105_DOF_21jul08.pdf (fecha de consulta: 07 de
septiembre de 2008).
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El informe presentado por la Relatora Especial de las Naciones Unidas
sobre Derechos Humanos de los Migrantes, Gabriela Rodriguez Pizarro,
sobre su visita a México en el afio 2002, manifiesta la preocupacion por
el contenido de la LGP relativo a las sanciones penales aplicables a los
inmigrantes indocumentados. Esta normativa, sefiala la Relatora
Especial, "criminaliza a los inmigrantes indocumentados y puede ser
aplicada incluso a las victimas de trata y trafico”. Por tal motivo, el
informe invita a México a adecuar el marco legislativo en la materia
segun el Derecho Internacional.

Cabe destacar que el Protocolo Contra el Trafico de Migrantes por
Tierra, Mar y Aire que complementa la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Delincuencia Transnacional, ratificado por México el 4
de marzo de 2003, establece en su articulo 5 que aquellos migrantes que
sean objeto de trafico ilicito de personas u otras actividades relacionadas
con este delito no debe ser sujetos de enjuiciamientos penales. Asi, la
Ley General de Poblacibn va en contra de este instrumento
internacional.

Diversas instituciones acadéemicas se han manifestado a favor de la no
criminalizacién y de la despenalizacién de las conductas migratorias. En
su documento "sobre la necesidad de despenalizar la migracion
indocumentada”, la Clinica Legal de Interés Publico del Instituto
Tecnoldgico Autdnomo de México (ITAM) plantea que "el conjunto de
delitos tipificado actualmente en la LGP, excepto el delito de tréfico,
establece pena de prision para un grupo social que es sistematicamente
discriminado, por lo que criminalizar la discriminacion indocumentada
agrava la situacion de vulnerabilidad en la que ya se encuentran los
migrantes".

c) Consecuencias de la criminalizacion de migrantes irregulares:

La LGP, considerada como una de las mas amenazadoras y agresivas en
el mundo, no ha impedido o desestimulado la inmigracién hacia México
debido a que este fendmeno tiene una explicacion fundamentalmente de
caracter econdmica, que tiene que ver con la falta de oportunidades para
los migrantes en sus lugares de origen. Ni penas mas duras, ni muros
mas altos y con la mayor tecnologia podran impedir que los migrantes
de México o Centroameérica busquen iniciar su travesia para encontrar
mejores oportunidades de desarrollo.
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Mas bien, estas penalidades excesivas lo Gnico que han hecho es
facilitar la labor de autoridades migratorias, policiacas y civiles, quienes
actian con toda impunidad, aprovechandose de este marco juridico
obsoleto que considera como delincuentes a los inmigrantes
indocumentados, convirtiendo al INM en una de las instituciones mas
corrompidas de todo el sistema politico mexicano. La criminalizacion
no so6lo va en contra de los avances y acuerdos internacionales, sino que
es terreno fértil para la extorsion, la amenaza, la arbitrariedad, lo que
actualmente constituye parte de la gama de abusos de que son victimas
las y los migrantes indocumentados en nuestro pais.

Declaraciones del gobierno mexicano y estadisticas de la Procuraduria
General de la Republica indican que, a pesar de la existencia en la LGP
de los delitos que criminalizan al migrante, éstos no son perseguidos en
la practica. Sin embargo, este argumento, utilizado por el Estado
mexicano como excusa ante foros internacionales, no es vélido para
justificar la vigencia de tales delitos ya que, independientemente de su
no aplicacion, la simple existencia de dichos tipos penales es
inadmisible. No obstante, con relacion a este tema, diversas
organizaciones de derechos humanos han publicado informacién en
sentido contrario a lo sefialado por las autoridades federales. Durante el
afio 2006, la organizacion de defensa de los derechos de los inmigrantes
Sin Fronteras ha tenido conocimiento directo de 7 casos de migrantes
sujetos a proceso penal por violaciones a la LGP. Durante el mes de
septiembre de 2006, tres inmigrantes fueron detenidos en el Estado de
México y presentados al Ministerio Publico (MP) por traer consigo
documentacion falsa. EI INM expres6 su deseo de iniciar querella por
violacion a los articulos 123 y 125 de la LGP (ingreso indocumentado a
territorio nacional). Asi, el MP consigné a los migrantes por los delitos
mencionados. El Juez de lo Penal a cargo del proceso otorgo el
beneficio de la libertad bajo fianza a los migrantes con un monto a
cubrir por 35 mil pesos por cada uno de los procesados. La vigencia de
los tipos penales constituye una potencial forma de persecucién contra
los migrantes de modo que las amenazas estan siempre latentes.

La existencia de los tipos penales abre terreno a practicas de
hostigamiento y de corrupcion por parte de algunas autoridades e
incluso de particulares, bajo la amenaza de iniciar procedimientos
penales en contra de los migrantes.
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e Establecer pena de prision para los actos inherentes a la migracion
indocumentada es criminalizar la pobreza y la bulsqueda de
oportunidades.

La Comision dictaminadora consideré que los articulos 118, 119, 120, 121, 122,
123, 124, 125 y 127 de la Ley General de Poblacion vulneraban los derechos
humanos de los migrantes, criminalizaban la pobreza y la busqueda de
oportunidades y se basaban en una politica criminal contraria al Derecho penal
minimo y a los principios basicos del Derecho penal democratico.

También considerd: “si bien la derogacion de los articulos que penalizan la
migracion indocumentada no terminaré con los abusos hacia los migrantes, si es
un paso necesario para reducir de manera importante tales abusos”. Se regresara
a esta idea cuando se aborden las perspectivas de la reforma.

La Comision aprobd su Dictamen, el cual fue sometido al Pleno de la Camara
de Diputados en donde también fue aprobado con 315 votos en pro, ninguno en
contra y 1 abstencion, el 26 de abril de 2007. En dicho dictamen se reformaban
los articulos 118 y 125y se derogaban los articulos 119, 120, 121, 122, 123, 124
y 127 de la LGP.>’

La minuta correspondiente fue turnada, mediante oficio namero D.G.P.L. 60-1I-
3-656, expediente numero 1210, a la Cdmara de Senadores para que siguiera el
tramite legislativo previsto por la Constitucion Politica mexicana (articulo 72).
Dicha minuta fue turnada a las Comisiones Unidas de Poblacion y Desarrollo y
de Estudios Legislativos, Primera, de la Camara de Senadores.

En el seno de dicha comision existian diversas iniciativas previas que se
relacionaban directamente con la LGP. Dichas iniciativas eran de los siguientes
senadores y senadoras: Oscar Cruz Lopez, del PRD; Francisco Herrera Leon,
del PRI; Tomas Torres Mercado, del PRD; Martha Leticia Sosa Govea, del
PAN; Carlos Lozano de la Torre, del PRI; Humberto Andrade Quezada, del
PAN; vy, Felipe Gonzélez Gonzélez, del PAN.

De esta manera la Comisién de Poblacién y Desarrollo decidié tomar en cuenta
el dictamen de la Cémara de Diputados y las distintas iniciativas que se
sefialaron. Con lo anterior de elaboré un predictamen sobre la LGP por el que:

. Se reforman 54 articulos, en conjunto.

e En concordancia con la Minuta de la Camara de Diputados, se derogan
los articulos 119, 120, 121, 122, 123, 124 y 127.

57 En los anexos se incluye una tabla comparativa entre el Dictamen aprobado en la Camara de Diputados y el
aprobado en la Camara de Senadores.
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e Se deroga (a propuesta del Senado) el articulo 115.
e Se crea la categoria de Trabajador Temporal.

e Se garantiza la proteccién a las nifas, los nifios y los adolescentes
migrantes.

e Se endurece la sancion penal y administrativa en contra de las conductas
tipificadas como trafico de personas.

Con la propuesta del anteproyecto se dio vista a la SG la cual tuvo algunas
objeciones al predictamen. La Secretaria Tecnica de la Comision de Poblacion y
Desarrollo realizd6 modificaciones y remitié a la SG una contrapropuesta con
reformas a los siguientes articulos: 118, 119, 120, 121, 122, 123, 124, 125, 126,
127,128,129, 130y 132.

El 27 de febrero de 2008, las Mesas Directivas de las Comisiones de Poblacién
y Desarrollo de la Camara de Senadores y la de Comision de Poblacion,
Fronteras y Asuntos Migratorios de la Camara de Diputados se reunieron en
Conferencia para analizar el Anteproyecto de Dictamen del Senado, incluidas
las contrapropuestas enviadas por la SG.

Durante la discusién se coincidi6 en casi todas las modificaciones, salvo en dos
temas:

e Los Legisladores no estuvieron de acuerdo en que se aumentaran las
multas administrativas. La SG sostenia que mantener las multas tan
bajas alentaria la migracion indocumentada ya que seria mas barato
pagar la multa de 20 salarios minimos (aproximadamente mil pesos) que
entrar legalmente a México (aproximadamente 40 salarios minimos).

e Por otra parte, no estuvieron de acuerdo en que se eliminara la parte que
conmuta el pago de las multas por trabajo comunitario. EI argumento
basico de la SG en contra de la propuesta que conmutaba el pago de
multas por trabajo comunitario fue que resultaba muy oneroso para el
Estado (ya sea federal, estatal o municipal) la carga de los migrantes
bajo custodia administrativa (que no estd contemplada en los
presupuestos) ademas de gue se requiere una reglamentacion especifica
para normar todos los aspectos relacionados con el trabajo comunitario
(competencias, vigilancia, alojamiento, alimentacion, transporte,
atencion médica, etcétera).

Finalmente, el Dictamen fue aprobado en al interior de las Comisiones Unidas
de Poblacion y Desarrollo y de Estudios Legislativos, Primera. Este Dictamen
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no coincide totalmente con el aprobado por la Camara de Diputados. Se tratara
de sistematizar de la mejor forma posible los principales contenidos del mismo,
en primera instancia conforme a su tematica y posteriormente conforme a los
articulos de la LGP que modifica.®

i. Competencia derivada de tratados internacionales para legislar en materia
migratoria

e EI Congreso mexicano estd facultado para legislar en materia de
migracion internacional, poblacion y calidad de los extranjeros en el
pais, de conformidad con lo dispuesto en la fraccion XVI del articulo 73
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Igualmente, el Congreso estd facultado y obligado a legislar en esta
materia con arreglo a lo que dispone el parrafo segundo del articulo 2
del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; asi como por el
inciso b) del numeral | del articulo 36 de la Convencion de Viena sobre
Relaciones Consulares, y el articulo 6° del Protocolo contra el Tréafico
llicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire, que complementa la
Convencidn de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Trasnacional.

ii. Coincidencia con el Dictamen de la Camara de Diputados

e Los integrantes de las Comisiones revisoras expresaron que coinciden
plenamente con lo expresado en el dictamen aprobado el 23 de abril de
2007, por parte de los Diputados de los diversos grupos parlamentarios
que conforman la Comisién de Poblacion, Fronteras y Asuntos
Migratorios.

iii. Diferencias entre las Comisiones revisoras del Senado y el Dictamen de la
Cémara de Diputados

e Las Comisiones Dictaminadoras consideraron que era imprescindible
realizar algunos ajustes al contenido de la Minuta citada, a fin de
complementar y consolidar la reforma que aprobaron los Diputados.

Las Comisiones revisoras realizaron ajustes por articulos a la Minuta enviada
por la Cdmara de Diputados. Como anexo 1 se inserta un cuadro comparativo
entre el Dictamen de la Camara de Diputados y el de la Camara de Senadores, el
cual permite visualizar las diferencias que a continuacién se describen.

Se iniciara la sistematizacion por articulos:

58 http://www.senado.gob.mx/gace.php?sesion=2008/04/28/1&documento=71 (fecha de consulta: 07 de
septiembre de 2008).
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A) En lo que se refiere al articulo 118

Una primera cuestion, se relacionaba con los supuestos o hipdtesis
comprendidos y sancionados en los articulos que la Minuta deroga,
especificamente del 119 al 124; en el texto de la Minuta, sélo el
supuesto normado en el articulo 122 (el extranjero que dolosamente
haga uso o se ostente como poseedor de una calidad migratoria distinta a
la que le otorgaron) esta contemplado en el texto del nuevo inciso c) del
articulo 118; los demé&s son omitidos o exceptuados de toda regulacion.
Las Comisiones Dictaminadoras consideraron que esto era un grave
error y para evitarlo propusieron que en el articulo 118 era conveniente:

1° Excluir en su totalidad la pena carcelaria.

2° Conservar los supuestos que comprendia el articulo 118, aunque por
cuestiones de precision juridica, fueron separados para constituir dos
incisos.

3° Tomar como base la sancidon econémica propuesta por la Minuta y
establecer multa de veinte a cien dias de salario minimo general vigente
en el Distrito Federal, tanto para los supuestos que ya abordaba en su
texto vigente, como para los siguiente articulos que fueron incorporados
al articulo 118 como incisos:

Con el articulo 119, se cred el inciso ¢);> con el articulo 120, se cre6 el
inciso d);%° con el articulo 122, se cre6 el inciso €);** con el articulo
123, se cred el inciso f);%? y con el articulo 127, se cre6 el inciso g).%
Con relacion a este ultimo inciso, es pertinente aclarar que las que
dictaminadoras desecharon la derogacion del articulo 127 que propuso
la Minuta de la Camara de Diputados, pero si acordaron eliminar la
penalizacién carcelaria tanto para el extranjero como para el mexicano,
asi como atenuar o disminuir el monto de la sancion econdémica.

59 Al que habiendo obtenido legalmente autorizacion para internarse al pais, por incumplimiento o violacion de
las disposiciones administrativas o legales a que se condicioné su estancia, se encuentre ilegalmente en el

mismo.

60 Al que realice actividades para las cuales no esté autorizado conforme a esta Ley o al permiso de internacion
que la SG le haya otorgado.

61 Al que dolosamente haga uso o se ostente como poseedor de una calidad migratoria distinta de la que la SG
le haya otorgado.

62 Al que se interne ilegalmente al pais.

63 Al que contraiga matrimonio con mexicano.
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4° Las comisiones dictaminadoras también crearon un penultimo
parrafo, para mantener el supuesto del articulo 124, con base en lo
previsto en el Codigo Penal, dicho supuesto se refiere al extranjero que
haga uso de un documento falso o alterado, o que proporcione datos
falsos al ser interrogado por la autoridad sobre su situacién migratoria.

5° De igual forma incorporaron un ultimo parrafo, con el propdsito de
que puedan solicitar la regularizacion de su situacion migratoria
aquéllos que hayan incurrido en el supuesto comprendido en el inciso c),
el cual se refiere a los extranjeros que habiendo obtenido legalmente
autorizacion para internarse al pais, por incumplimiento o violacion de
las disposiciones administrativas o legales a que se condiciond su
estancia, se encuentren ilegalmente en el mismo.

6° Con relacion a la propuesta que formula la Minuta al final del articulo
118, que tiene como objeto conmutar la multa establecida para sus
diversos supuestos, por la realizacion de trabajo comunitario en el caso
de acreditarse la incapacidad o imposibilidad para cumplir con dicha
sancion, las Comisiones dictaminadoras consideraron que si bien el
planteamiento era “bondadoso y noble, también resulta inviable e
inoperante, ante la magnitud que representa en la actualidad el
fendmeno de la inmigracién indocumentada en nuestro pais y su
proyeccion creciente en los siguientes afios”.

B) Respecto a los articulos 119, 120, 122, 123y 124

Las dictaminadoras respaldaron la determinacién de la Cémara de
Diputados de derogar los articulos 119, 120, 122, 123 y 124, al
eliminarse las penas carcelarias establecidas en su texto, asi como por
haber incluido sus supuestos en el articulo 118, como se sefialé en los
parrafos anteriores.

C) Respecto al articulo 121

Las dictaminadoras acordaron también su derogacion, a partir de que si
un extranjero -tanto como un nacional- transgrede en nuestro territorio
el marco juridico vigente, sera objeto de las penalizaciones que éste
prescriba, tanto de orden penal como administrativo, mas alla de las
categorizaciones ambiguas como lo referente a las actividades
deshonestas.

D) Respecto al articulo 125
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Las Comisiones Dictaminadoras sostuvieron la necesidad de reformar el
articulo en comento, por las observaciones siguientes:

1° Fue imprescindible suprimir de su texto los numerales 119, 120, 121,
122,123y 124, en virtud de que el proyecto de decreto los deroga;

2° Se incorporé el numeral 116, en virtud de que también contiene
hipétesis a sancionar;®*

3° Se considerd redundante incluir el articulo 126, en razén de que
contiene las sanciones pertinentes por violar la soberania o la seguridad
nacional;

4° Se excluyé también al articulo 127, a partir de que el proyecto de
decreto suprime la penalizacion carcelaria y cambia el monto de las
sanciones administrativas.

De igual forma, las Comisiones Unidas no consideraron procedente y
por tanto desecharon la propuesta de la Minuta que introduce en el
articulo 125, el supuesto del extranjero que se interne sin autorizacién
debida a territorio nacional, en virtud de estar inmersa en el nuevo texto
del articulo 118. Asimismo, también determinan la no procedencia del
uso del concepto de deportacidn, sino de expulsion o repatriacion en su
caso.

E) Respecto al articulo 127

El articulo 127 impone una pena hasta de cinco afios de prision y multa
hasta de cinco mil pesos al mexicano que contraiga matrimonio con
extranjero sélo con el objeto de que éste pueda radicar en el pais,
acogiéndose a los beneficios que la LGP establece para estos casos;
igual sancion se aplica al extranjero contrayente; al efecto, la propuesta
de la Minuta de la Camara de Diputados es de derogarlo totalmente. Las
Comisiones dictaminadoras del Senado no estuvieron de acuerdo a este
respecto y afirmaron:

que puede parecer dificil o improbable definir los matrimonios que se
efectian para que los extranjeros se acojan a los beneficios de la LGP;
asimismo, puede tomarse como una afectacion a las garantias
individuales de quienes fuesen considerados como sospechosos. Sin
embargo, las Comisiones Dictaminadoras han determinado que no es

64 Al que en materia migratoria presente o suscriba cualquier documento o promocion con firma falsa o distinta a
la que usualmente utiliza.
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procedente derogarlo, pero si eliminar de él la pena carcelaria;
igualmente, consideran prudente aminorar la sancion econémica a los
extranjeros involucrados en este supuesto, pero la han incrementado
para los mexicanos. Las causas primordiales de esta decision obedecen -
entre otros factores- a la necesidad de impedir un acto simulado, mismo
que se traduce en un fraude a la ley, asi como en una fuente de
corrupcion importante y en un mecanismo perverso vinculado a la trata
y al trafico de personas. Adicionalmente, es pertinente recordar que el
matrimonio es una institucion de interés publico, que debe apegarse a lo
previsto por el Titulo Quinto del Cddigo Civil. Sin embargo... para la
aplicacidn de las sanciones previstas en este articulo, sera necesario que
la intencionalidad sea comprobada de manera fehaciente y que se cuente
con sentencia firme de caracter irrevocable, dictada por autoridad
judicial competente.

En el dictamen del Senado se reformaron los articulos 118, 125 y 127; y se
derogaron los articulos 119, 120, 121, 122, 123 y 124. Dicho dictamen fue
aprobado por el Pleno de la Camara de Senadores el 28 de abril de 2008, con
104 votos en pro, ninguno en contra y ninguna abstencion; y fue devuelto a la
Cémara de Diputados para efectos del inciso €), del articulo 72 constitucional.

Bajo el riesgo de que el proyecto no volviera a presentarse sino hasta el
siguiente periodo de sesiones, en virtud de lo previsto por el inciso e) del
articulo 72 constitucional, los diputados y diputadas prefirieron no introducir
ninguna modificacion al proyecto de decreto devuelto por el Senado y lo
aprobaron en sus términos el 29 de abril de 2008, con 393 votos en pro, ninguno
en contra y cero abstenciones; por lo que se turné al Ejecutivo Federal para los
efectos constitucionales. El 21 de julio de 2008 fue publicado en el DOF.

Como anexo 2 se incorpora un cuadro comparativo entre la LGP antes de la
reforma de 2008 y la LGP después de dicha reforma.

V1. Perspectivas de la reforma de 21 de julio de 2008

La reforma a la LGP representa un avance para el Estado mexicano en el
cumplimiento de sus compromisos internacionales. Sin embargo, aun falta
mucho por hacer para garantizar a las personas migrantes el goce y ejercicio de
sus derechos humanos. Despenalizar la migracion irregular, no asegura la
proteccion y garantia de los derechos humanos de migrantes, tampoco les brinda
mecanismos de exigibilidad ni de justiciabilidad.

La migracion indocumentada en México muestra un caracter multifactorial,
doloroso, crudo, incierto y complejo.
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Datos del Banco Mundial mencionan que, en términos de volumen absoluto, en
2007 ingresaron a México US$25.000 millones en flujos de remesas. Esto
convierte al pais en el tercer mayor receptor mundial de remesas después de
India y China. México es también el pais que registra la mayor poblacion
residente en Estados Unidos (cerca de 10 millones en 2000), seguido por Cuba
(870.000), EI Salvador (820.000), Republica Dominicana (680.000), Jamaica
(550.000) y Colombia (510.000) .% Sin embargo, en lo que va del afio 2008, las
remesas han tenido un saldo negativo. En México, multiples municipios se han
convertido en pueblos fantasmas, sélo habitados por unos cuantos ancianos,
menores 0 mujeres. La migracion ya no representa la opcién mas viable para
subsistir.

Segun el informe Poverty Reduction and Growth: Virtuous and Vicious Circles
(Reduccion de la pobreza y crecimiento: Circulos virtuosos y circulos viciosos),
del Banco Mundial “transformar el Estado en un agente que promueva la
igualdad de oportunidades y practique la redistribucion eficaz es quizés el
desafio méas urgente que enfrenta América Latina a la hora de poner en marcha
mejores politicas que estimulen el crecimiento y al mismo tiempo reduzcan la
desigualdad y la pobreza”.®® Este es un desafio que el gobierno mexicano debe
de asumir.

En este contexto, las remesas ya no pueden seguir considerdndose como una
panacea 0 una alternativa a politicas econdmicas solidas, es decir, las remesas
tienen consecuencias positivas para el crecimiento y la lucha contra la pobreza,
pero en67ning(m caso pueden servir de sustituto para politicas de desarrollo
solidas.

El Segundo Informe de Gobierno del Ejecutivo Federal, entregado el 1° de
septiembre de 2008 al Congreso de la Unién, en el Eje 1 Estado de Derecho y
Seguridad, rubro 1.9 sobre Seguridad Fronteriza contiene una redaccion que
parece darle una vision peligrosa y delictiva al fenémeno migratorio:

La Policia Federal realizd diversas acciones policiales en carreteras,
aeropuertos y en operativos conjuntos con autoridades estatales y

8 http://siteresources.worldbank.org/INTLACINSPANISH/Resources/FACT_SHEET Remesas_2008_Span.pdf
(fecha de consulta: 19 de septiembre de 2008).

6  http://go.worldbank.org/MYT3NZIXMO vy http://siteresources.worldbank.org/EXTLACOFFICEOFCE/
Resources/870892-1139877599088/virtuous_circles_chl-es.pdf (fecha de consulta: 19 de septiembre de 2008).
67 Fajnzylber, Pablo y Lopez, J. Humberto, El impacto de las remesas en el desarrollo de América Latina,
http://siteresources.worldbank.org/INTLACINSPANISH/Resources/Remittances_and_Development_Ch_1_ Spa.p
df (fecha de consulta: 19 de septiembre de 2008).
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municipales que tuvieron como resultado la puesta a disposicion ante el
Instituto Nacional de Migracién y/o ante el Ministerio Pdblico de la
Federacion correspondiente a 9,706 indocumentados, en su mayoria
procedentes de Guatemala y de Honduras. De esta cifra, 4,349 inmigrantes
fueron interceptados a través del operativo Chiapas-Campeche-Tabasco y
1,653 en el operativo Veracruz, los restantes 3,704 fueron interceptados en
distintas entidades.®® Por su parte la Armada de México, durante octubre y
noviembre de 2007, en coordinacion con la Secretaria de Seguridad
Publica, efectud patrullajes urbanos en las ciudades de Matamoros y
Reynosa, Tamaulipas, con el propdésito de disuadir la ocurrencia de
ilicitos; y por si sola realiz6 operativos terrestres y maritimos en los
litorales de los estados de Yucatan, Quintana Roo, Chiapas, Oaxaca,
Tamaulipas y Veracruz, asegurandose, de septiembre de 2007 a junio de
2008 un total de 583 personas indocumentadas de diferentes
nacionalidades.®

Es necesario reiterar que las y los migrantes indocumentados no son
delincuentes. Si en México existia alguna duda al respecto, esta quedo resuelta
con la reforma a la LGP de 2008.

El Informe antes mencionado afirma que “en cuanto a la disminucion en el
numero de migrantes localizados, ésta refleja la baja en los flujos migratorios de
transito dentro del territorio nacional” (Eje 1 Estado de Derecho y Seguridad,
rubro 1.9 sobre Seguridad Fronteriza). Esto contradice la realidad migratoria en
el pais, ademas de que en otra parte del mismo informe se admite que tan s6lo
“en el periodo enero-junio de 2008 se realiz6 un total de 51,443 eventos de
repatriacion de extranjeros, de los cuales 30,631 se efectuaron en el marco del
Memorandum de Entendimiento para la repatriacion ordenada, digna, agil y
segura desde México a Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua” (punto
5.9 Mexicanos en el exterior y migracion, del Eje 5 Democracia Efectiva y
Politica Exterior responsable). Este es un dato que evidencia el todavia alto flujo
migratorio que existe en nuestro pais.

Los flujos migratorios no han bajado, lo que ha disminuido son las remesas. Y
es el punto 5.9 Mexicanos en el exterior y migracion, del Eje 5 Democracia
Efectiva y Politica Exterior responsable, en donde se reconoce que “durante el
periodo enero-junio de 2008 los ingresos por remesas familiares disminuyeron

88 http://informe.gob.mx/informe/PDF/ESTADO_DE_DERECHO_Y_SEGURIDAD/M48-51.pdf (fecha de consulta:
09 de septiembre de 2008).
69 |dem.
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en 258.5 millones de doélares con respecto al afio anterior, al ubicarse en
11,600.8 millones de ddlares”.

El Banco de México sefialé que el ingreso por remesas cayd en agosto de 2008 a
1,937 millones de ddlares, es decir, descendid 12.2 % en comparacion con el
mismo periodo de 2007.”

En este tenor, existe una realidad que dificilmente podra modificarse con la sola
reforma legislativa.

En el Informe de Actividades de la CNDH del 1 de enero al 31 de diciembre de
2007, se establece que de las 114 autoridades a las que se les dirigieron las 70
recomendaciones emitidas en el 2007, la Comisionada del INM ocup6 el primer
lugar, con ocho recomendaciones dirigidas a esta institucion.

La CNDH en sus Recomendaciones 214/1993, 23/2004, 48/2004, 05/2005,
24/2005, 27/2005, 14/2006, 20/2006, 21/2006, 22/2006, 23/2006, 33/2006,
01/2007, 17/2007, 25/2007, 29/2007, 35/2007, 36/2007, 63/2007, 64/2007,
65/2007, 06/2008, 24/2008, 28/2008 y 40/2008 ha reflejado constantes
violaciones a los derechos humanos de migrantes irregulares. Frente a lo
anterior, se requiere la creacion de una cultura de respeto a los derechos
humanos, la capacitacion del personal de las instituciones policiales y del INM
relativa al respeto a los derechos de migrantes, la erradicacion de la corrupcion
y la accién decidida de la poblaciébn mexicana que no puede seguir
permaneciendo inerte ante las ofensivas violaciones de derechos humanos que
se producen cotidianamente en México.

Sin embargo, la problematica y el origen de la migracién irregular radican en
problemas estructurales. Con la sola reforma, dificilmente se mejorara la
situacion que enfrentan cada dia las personas migrantes irregulares. Quizas éste
sea uno de los ejemplos més claros de que los cambios legislativos no influyen
determinantemente en la vida de la sociedad y dificultosamente la modifican.
Empero, el impacto de esta reforma no podra visualizarse sino hasta dentro de
algln tiempo; pero no se debe perder de vista que los derechos humanos de las
personas migrantes no pueden esperar.

La reforma de 21 de julio de 2008 es relevante, pero no fue integral y por ello es
insuficiente.

70 http:/fwww.jornada.unam.mx/2008/10/02/index.php?section=economia&article=023n3eco (fecha de consulta:
02 de octubre de 2008).
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Aln existen reformas pendientes a la normatividad migratoria. Hace falta
incorporar en la LGP, entre otros, los siguientes aspectos:

1. Que en caso de expulsion de personas trabajadoras irregulares,
se haran valer todos los derechos derivados de su relacion
laboral, antes de que se le someta a dicho procedimiento. Lo
anterior derivado de la Opinion Consultiva OC-18/03 de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, solicitada por
México. Y establecer la obligacion que tiene la o el empleador
que contrate personas trabajadoras que Sean migrantes
irregulares de pagar los derechos y prerrogativas que en su caso
deriven de la relacion laboral; asi como el pago de salarios
caidos en caso de despido injustificado. EI empleador tendra la
misma obligacién aunque alegue que desconocia el estatus
migratorio de su trabajador.

2. Se debe de garantizar el acceso a la asistencia consular a las
personas migrantes que sean aseguradas y se les concedera la
asesoria de un defensor publico de oficio, en caso de que no
tuviera defensor particular, para que ejerciten efectivamente su
garantia de audiencia.

3. Hacer una regulacion adecuada del derecho de asilo.

En maltiples recomendaciones de la CNDH,"* se ha sefialado que el articulo 94
del reglamento de la LGP viola el articulo 18 constitucional, el cual establece

1 La recomendacion 22/2006 indica que Santos Catalino Portillo Funes, de origen salvadorefio, quien se
encontraba a disposicion de la delegacion regional del INM en el estado de Guanajuato en calidad de
asegurado, fue ingresado a los separos de la Direccion de Seguridad Publica del municipio de San Miguel de
Allende, Guanajuato, los cuales habian sido habilitados como estacién migratoria para el alojamiento
provisional de extranjeros asegurados. El 9 de abril de 2005, Santos Catalino Portillo Funes, fallecié en los
separos antes mencionados. La CNDH insistid, como lo volveria a hacer en su siguiente recomendacion, en
que el INM debe de abstenerse de habilitar como estaciones migratorias los locales de detencion preventiva, ya
que como lo establece el articulo 18, primer parrafo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, solo por delitos que merezcan pena corporal hay lugar a prision preventiva y el aseguramiento es
una medida estrictamente administrativa (la recomendacion fue emitida con el texto constitucional anterior a la
reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de junio de 2008). En su recomendacién 23/2006,
la CNDH establece el caso de Raquel Soares Braganza y 62 migrantes mas de origen brasilefio, hondurefio,
guatemalteco y salvadorefio, quienes se encontraban en las instalaciones de la “carcel distrital del Tercer
Distrito Judicial en el Estado”, con sede en la Secretaria de Seguridad Publica del municipio de San Nicolas de
los Garza, Nuevo Ledn, los cuales llevaban varios dias en ese lugar y adn no habian sido entrevistados por
personal del INM, ni de las representaciones consulares de sus respectivos paises. Otro caso en donde se
infringen derechos de migrantes y se les niega el derecho a la asistencia consular (el cual ha sido defendido
internacionalmente por México); situacion que reitera la incongruencia del gobierno mexicano. Ademas persiste
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que so6lo por delito que merezca pena privativa de libertad habra lugar a prision
preventiva; pero no para extranjeros sujetos a medida administrativa de
aseguramiento.

El Presidente de la CNDH, en relacién al fendmeno migratorio ha sefialado que:

..El INM cuenta con 119 establecimientos, de los cuales 51 son
permanentes y 68 son lugares habilitados. Las estaciones migratorias se
encuentran distribuidas en 19 estados del pais. De las 51 estaciones
migratorias permanentes, 35% se encuentra en muy mala situacion; 41%
en mala situacion y 24% en situacion adecuada ... Asi el 76% de esos
centros se encuentra en mala y muy mala situacién, ya que ahi se violan
las garantias fundamentales de los retenidos: estan hacinados, reciben
malos tratos y se les mantiene sin alimentos y en lugares insalubres ... la
repatriacion de cadaveres de migrantes que fallecen en Estados Unidos
para llevarlos a sus lugares de origen cuenta con mayor asignacion
presupuestal que la destinada a la orientacion y asistencia juridica de los
que estan vivos ... La autoridad migratoria ha delegado e inclusive ha
renunciado a la responsabilidad de proporcionar atencion médica y
cuidados a los migrantes, como ocurre en casos extremos en Tapachula,
Chiapas, donde elementos del Grupo Beta’ llevan a personas mutiladas
por el tren al albergue Jesus el Buen Pastor, ante las frecuentes negativas
para atenderlos en hospitales piblicos..."

Es necesario precisar que los lugares que sean habilitados deben de reunir las
condiciones de infraestructura, higiene y sanidad necesarias, de forma que se
asegure un trato digno a los extranjeros; y en caso de que no cubran estos

la costumbre de habilitar carceles como estaciones migratorias para alojar extranjeros asegurados; razén por la
que es fundamental realizar la reforma al articulo 94 de la LGP. Al utilizar esas instalaciones se pone en riesgo
la integridad tanto fisica como psicoldgica de los asegurados.

2 E| articulo 94 establece que: “...En aquellos lugares en que la Secretaria no tenga establecidas estaciones
migratorias, se consideraran habilitados locales de detencidon preventiva para el aseguramiento de los
extranjeros que deban ser expulsados”.

3 El Grupo Beta nacié como un organismo de apoyo a los migrantes en 1990 por impulso de Miguel Limon
Rojas, entonces subsecretario de Poblacion y Servicios Migratorios de la Secretaria de Gobernacion y de
Emesto Rufo Appel, en su primer afio como gobernador de Baja California. La primera coordinacion se
establecio en la ciudad de Tijuana y actualmente existen 10 coordinaciones en el pais: Agua Prieta, Nogales,
Desierto de Altar, Tijuana, Mexicali, Tecate, Matamoros, Tapachula, Comitan y Tenosique.

" Informe especial de la CNDH sobre la situacion de los derechos humanos en las estaciones migratorias y
lugares habilitados del Instituto Nacional de Migracién en la RepUblica Mexicana, presentado por José Luis
Soberanes Fernandez, en diciembre de 2005. http://www.cndh.org.mx/acndh/informes/espec/espec.htm (fecha
de consulta: 19 de abril de 2006).
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requisitos no podran habilitarse, es decir, en ningln caso podran habilitarse los
locales de detencion preventiva ni los centros de reclusion para sentenciados, ni
lugares insalubres, ni peligrosos.

Por lo anterior, se requiere una accion conjunta de las personas que se
encuentran en los puestos de toma de decisiones en el pais. Aun falta mucho por
hacer en cuanto a politicas publicas, legislacion y actividad jurisdiccional, a
nivel federal, estatal y municipal para garantizar el goce y ejercicio de los
derechos humanos de las personas migrantes irregulares.

El reto es grande, la igualdad, la educacién y el empleo para todas y todos, la
observancia cabal de los derechos humanos y una vida digna para todas las
personas, aun parecen una utopia dificil de realizar. Sin embargo, hay que
actuar, ya no podemos seguir esperando.

VII. Anexo

TEXTO ANTERIOR DE LA LGP

TEXTO REFORMADO DE LA LGP

Articulo 118.- Se impondra pena hasta de
diez afios de prisién y multa hasta de cinco
mil pesos al extranjero que habiendo sido
expulsado se interne nuevamente al
territorio nacional sin haber obtenido
acuerdo de readmisién. Igual sancion se
aplicard al extranjero que no exprese u
oculte su condicién de expulsado para que
se le autorice y obtenga nuevo permiso de
internacion.

Articulo 118.- Se impondra multa de veinte a cien
dias de salario minimo general vigente en el
Distrito Federal, al extranjero que:

a) Habiendo sido expulsado se interne nuevamente
al territorio nacional sin haber obtenido acuerdo
de readmision;

b) No exprese u oculte su condicion de expulsado
para que se le autorice y obtenga nuevo permiso
de internacion;

¢) Habiendo obtenido legalmente autorizacién
para internarse al pais, por incumplimiento o
violacién de las disposiciones administrativas o
legales a que se condiciond su estancia, se
encuentre ilegalmente en el mismo;

d) Realice actividades para las cuales no esté
autorizado conforme a esta Ley o al permiso de
internacion que la Secretaria de Gobernacion le
haya otorgado;

e) Dolosamente haga uso o se ostente como
poseedor de una calidad migratoria distinta de la

gue la Secretaria de Gobernaciéon le haya
otorgado;
f) Se interne al pais sin la documentacién
requerida;

g) Contraiga matrimonio con mexicano en los
términos previstos en el articulo 127.
Al extranjero que haga uso de un documento falso
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o0 alterado, o que proporcione datos falsos al ser
interrogado por la autoridad con relacién a su
situacion migratoria, se le impondran las
sanciones previstas en el Coédigo Penal, sin
perjuicio de lo dispuesto en el articulo 125.

El extranjero que haya incurrido en el supuesto
comprendido en el inciso ¢) de este articulo, podra
solicitar la regularizacién de su situacion
migratoria.

Articulo 119.- Se impondra pena hasta de
seis afios de prision y multa hasta de cinco
mil pesos, al extranjero que habiendo
obtenido legalmente autorizacion para
internarse al pais, por incumplimiento o

violacion de las disposiciones
administrativas o legales a que se
condicion6 su estancia, Se encuentre

ilegalmente en el mismo.

Articulo 119.- (Se deroga).

Articulo 120.- Se impondr& multa hasta de
tres mil pesos y pena hasta de dieciocho
meses de prision, al extranjero que realice
actividades para las cuales no esté
autorizado conforme a esta Ley o al
permiso de internacion que la Secretaria de
Gobernacion le haya otorgado.

Articulo 120.- (Se deroga).

Articulo 121.- Se impondra pena hasta de
dos afios de prision y multa hasta de diez
mil pesos, al extranjero que, por la
realizacion de actividades ilicitas o
deshonestas, viola los supuestos a que esta
condicionada su estancia en el pars.

Articulo 121.- (Se deroga).

Articulo 122.- Se impondra pena hasta de
cinco afios de prisién y multa hasta de cinco
mil pesos, al extranjero que dolosamente
haga uso o se ostente como poseedor de una
calidad migratoria distinta de la que la
Secretaria de Gobernacién le haya
otorgado.

Articulo 122.- (Se deroga).

Articulo 123.- Se impondra pena hasta de
dos afios de prision y multa de trescientos a
cinco mil pesos, al extranjero que se interne
ilegalmente al pais.

Articulo 123.- (Se deroga).

Articulo 124.- Al extranjero que para entrar
al pais 0 que ya internado, proporcione a

Articulo 124.- (Se deroga).
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las autoridades datos falsos con relacién a
su situacion migratoria, se le impondrén las
sanciones previstas en el Cédigo Penal, sin
perjuicio de lo dispuesto en el articulo
siguiente.

Articulo 125.- Al extranjero que incurra en
las hipétesis previstas en los articulos 115,
117,118, 119, 120, 121, 122, 123, 124, 126,
127 y 138 de esta Ley, se le cancelara la
calidad migratoria y sera expulsado del
pais, sin perjuicio de que se le apliquen las
penas establecidas en dichos preceptos.

Articulo 125.- El extranjero que incurra en las
hip6tesis previstas en los articulos 115, 116, 117,
118 y 138, sera expulsado del pais o repatriado a
su pais de origen si existiese convenio con este
Gltimo, sin perjuicio de que se le apliquen las
penas previstas en dichos preceptos.

Articulo 127.- Se impondra pena hasta de
cinco afios de prision y multa hasta de cinco
mil pesos al mexicano que contraiga
matrimonio con extranjero so6lo con el
objeto de que éste pueda radicar en el pais,
acogiéndose a los beneficios que la Ley
establece para estos casos. Igual sancion se
aplicar al extranjero contrayente.

Articulo 127.- Se impondra multa de cien a
quinientos dias de salario minimo general vigente
en el Distrito Federal al mexicano que contraiga
matrimonio con extranjero sélo con el objeto de
que éste pueda radicar en el pais, acogiéndose a
los beneficios que la Ley establece para estos
€asos.

Para la aplicacion de las sanciones previstas en
este articulo, serd& necesario que la
intencionalidad sea comprobada de manera
fehaciente, para lo que se debera contar con
sentencia firme de caracter irrevocable, dictada
por autoridad judicial competente.
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