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Resumen ejecutivo

El objetivo general de esta investigacién es com-
prender el papel de los actores gubernamentales,
representantes politicos y sociedad civil en el di-
seno y la implementacién de la politica migratoria
en México. El informe se concentrd en las politicas
dirigidas hacia los migrantes irregulares de ori-
gen centroamericano que transitan por territorio
mexicano con la intencién de llegar a Estados Uni-
dos, principalmente guatemaltecos, hondurenos y
salvadorefos. Asimismo, el periodo de estudio es
de 2010 a 2014, con frecuentes alusiones a la evo-
lucién de las instituciones migratorias en nuestro
pais en anos anteriores.

La metodologia parte de la teoria fundamenta-
da: se analizaron datos cualitativos a partir de la
integracion de categorias de significados obtenidas
de entrevistas semiestructuradas con funcionarios
y exfuncionarios mexicanos y centroamericanos,
representantes politicos y miembros de la sociedad
civil en México. Ademds se consideraron dentro
del andlisis los informes de derechos humanos, dis-
cursos, comunicados de prensa y programas como
el Programa Especial de Migracién 2014-2018, y
el Programa para la Proteccion y el Desarrollo In-
tegral de la Infancia del Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de la Familia (SNDIE).

De acuerdo ala informacién analizada, hallamos
que los actores sociales han logrado posicionarse en
el espacio publico y participan activamente en el
diseno de las politicas migratorias. La presién de
la sociedad civil, asi como la apertura de consejos
y comités ciudadanos por parte de las institucio-
nes del Estado mexicano han influido en lograr
una legislacién que contemple derechos humanos
de las personas migrantes. No obstante se han de-
tectado carencias que merman estos avances; un
claro ejemplo es la falta de cumplimiento de algu-
nos articulos de la Ley de Migracién. Asimismo, la
brecha entre la politica y la gestién migratoria nos
habla de problemas de desempeno de funcionarios
publicos y de déficit institucionales.

La corrupcién y la migracién como negocio

La corrupcidn en las instituciones publicas en Mé-
xico y en Centroamérica y la participacién de la
delincuencia organizada en el tréfico de personas
han permitido que la migracién indocumentada
constituya un negocio pujante; quienes lucran no
s6lo son las organizaciones criminales, sino tam-
bién delincuentes comunes, policias y agentes de
migracién corruptos, e incluso empresas licitas
como las companias de transferencia de remesas y
los transportes fordneos.

En cuanto a las organizaciones criminales, éstas
se fragmentaron y multiplicaron, particularmente
durante la presidencia de Felipe Calderén (2006-
2012). Ademds, se expandieron geograficamente
dentro de México y Centroamérica, aumentaron
sus actos de violencia y diversificaron sus activi-
dades ilicitas, entre las principales: los secuestros y
la extorsién a migrantes indocumentados. Por su
parte, los agentes migratorios y policias corruptos
realizan cobros ilegales a los migrantes o los extor-
sionan. En el caso de los abusos de los particulares
a esta poblacién vulnerable se da a través de explo-
tacién laboral, la venta de bienes o prestacién de
servicios a precios mds altos que los del mercado.

Durante la primera década del siglo xxi, las ru-
tas migratorias han ido cambiando; los migrantes
transitan cada vez mds por la ruta del Golfo de M¢é-
xico. Esto derivé del blindaje de la parte occidental
de la frontera de Estados Unidos y por los controles
migratorios implementados por el gobierno mexi-
cano. Las rutas migratorias tienen relacién con las
que utilizan las organizaciones criminales para el
trafico de drogas, dejando entrever que estas orga-
nizaciones también se benefician econémicamente
al cobrar a los migrantes y a sus traficantes por el
uso de las rutas migratorias.

Los migrantes centroamericanos utilizan gene-
ralmente varios medios de transporte para llegar
a la frontera norte de México. Entre estos medios,
predominan los autobuses y camionetas (70.1%) y
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uno de cada cuatro migrantes realiza la mayor par-
te del viaje a pie, quedando el uso del ferrocarril en
el tercer medio mds utilizado. El tren de carga es
usado principalmente por migrantes hondurenos.
Precisamente éstos son los que presentan mayor
vulnerabilidad de ser victimas de extorsién, robo
y secuestro. En cuanto al costo por la contrataciéon
de traficantes, hay una diferenciacién entre muje-
res y hombres: a las mujeres se les cobra mds que a
los hombres.

El Instituto Nacional de Migracién (1Nm), prin-
cipal institucién encargada en México del con-
trol y de la verificacién migratoria, no ha logrado
transparentar los procedimientos de detencién
y deportacién de los migrantes. En algunos cen-
tros de detencién para migrantes —denominados
en México estaciones migratorias— se presentan
multiples irregularidades que han sido senaladas
por el Organo Interno de Control, como deficien-
te control y registro de las conducciones de ex-
tranjeros, deficiencias en los reportes de parte de
novedades que emiten los agentes migratorios al
concluir el traslado a la estacién migratoria, falta
de documentacién que demuestre el efectivo tras-
lado de migrantes asegurados. De manera general,
observamos que el INM requiere de una profunda
transformacion desde la forma de operar hasta la
rendicién de cuentas de sus trabajadores.

La sociedad civil debe redoblar esfuerzos para
incidir en la politica y gestién migratoria, la Co-
misién Nacional de Derechos Humanos (cNDH),
al igual que las estatales, deben intensificar su
presencia en los procesos de verificacién y control
migratorio y en la supervisién de las estaciones mi-
gratorias. A su vez, es necesario que los consules
centroamericanos trabajen en conjunto y armoni-
cen posturas para que exijan un mejor trato hacia
las personas migrantes.

Hipertextualizacién de los derechos
humanos y abuso de eufemismos
en la politica migratoria'

A partir de la masacre de 72 migrantes indocu-
mentados en un rancho del municipio de San

'Recuperamos aqui la idea de Marcelo Neves sobre la “hiper-
trofia simbdlica de los derechos humanos” es decir, la fuerza de
su utilizacién repetitiva en los textos de las leyes, la constitucién,
los programas publicos y en general, en el discurso politico en
detrimento de su eficacia juridica (ver Neves, Marcelo, 2004, “La
fuerza simbélica de los derechos humanos”, en Doxa. Cuader-
nos de Filosoffa del Derecho, Espana, Universidad de Alicante,
nam. 27, sin fecha, pp. 143-180, en <http://rua.ua.es/dspace/bits-
tream/10045/10034/1/Doxa_27_06.pdf>).

Fernando, Tamaulipas, en el afio 2010, se desatd
una serie de protestas por parte de la sociedad ci-
vil nacional e internacional y por parte de gobier-
nos centro y sudamericanos. Por presién de estos
actores politicos y sociales, se llevé a cabo un
proceso de reformas legislativas que culminé con
la Ley de Migracién. A pesar de que se lograron
avances significativos, al verificar la implemen-
tacién de las leyes y programas en las pricticas
institucionales, observamos varias deficiencias.
Algunas estdn relacionadas con la falta de recur-
sos para cumplir con la Ley de migracién (2011)
y otras leyes, como la Ley general de los derechos
de ninas, nifios y adolescentes (2014). Otras cau-
sas de la falta de cumplimiento de las leyes son las
inercias institucionales, la falta de transparencia
de las instituciones, la falta de voluntad politica y
la corrupcién. Si bien la Ley de Migracién garan-
tiza los derechos humanos de todas las personas
migrantes, sin importar su situacion migratoria,
las organizaciones de la sociedad civil (0sc) de-
nuncian graves violaciones a derechos humanos
contra los migrantes que cometen las agencias de
seguridad y el INM.

Al no haber Estado de derecho hay una ausen-
cia de garantias para las victimas y se genera un
ambiente de impunidad y desconfianza hacia las
instituciones de justicia en México. Asi, otro pro-
blema frecuentemente senalado por las osc es la
impunidad en relacién a delitos y violaciones a
derechos humanos contra los migrantes. Asimis-
mo, la mayoria de las personas centroamericanas
en transito por México no denuncian, principal-
mente por desconfianza a las instituciones de jus-
ticia. De acuerdo con la Encuesta de Agresiones
y Abusos contra Migrantes (EAaM)” realizada por
El Colef en 2012, menos del 4% de la poblacién
migrante agredida intentaba presentar una de-
nuncia, dando las siguientes razones: 39% de-
claré que era indtil denunciar, 37% sefialé6 que
tenfan miedo a represalias, 24% no sabian dénde
hacerla, a quién dirigirse o por falta de tiempo.

Es notable la repeticién del concepto de dere-
chos humanos en casi todas las pdginas del Pro-
grama Especial de Migracién 2014-2018 (PEmM) y
en la Ley de Migracién. El presente informe con-

*Calva, Luis Enrique; Alejandra Castafieda; Marie-Laure Cou-
bes y Marfa Dolores Paris Pombo, 2015, “Principales resultados de
la Encuesta de Agresién y Abuso a Migrantes (EAaM) devueltos por
las autoridades migratorias, 2012, Tijuana, El Colef, en <http://
www.colef.mx/wp-content/uploads/2015/03/EAAM_19_marzo.
pdf>.
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sidera que existe, en tal sentido, una hipertextua-
lizacién de los derechos humanos, es decir, estos
estdn presentes en todas las leyes, los programas
de gobierno y la comunicacién social de las insti-
tuciones pero no parecen repercutir en practicas
institucionales acordes con los principios de los
derechos humanos. Esto tiene que ver también
con que los representantes politicos y la sociedad
civil ponen el énfasis en la aprobacién de leyes
acordes a los derechos de las personas migrantes
pero desatienden, hasta cierto punto, otras fases
de la incidencia politica como la asignacién de re-
cursos para el ¢jercicio de derechos, el monitoreo
y la evaluacién.

Un claro ejemplo es la canalizacién de ninas, ni-
fios y adolescentes (NNA) al DIF nacional o estatal
como lo sefala el Art. 112 de la Ley de migracién,
la gran mayoria de estos menores no son canaliza-
dos al DIF ni reciben atencién especializada.’ Los
varones adolescentes son alojados en estaciones
migratorias y no en albergues, tampoco se ha es-
tablecido el procedimiento para la determinacién
del interés superior del nino tal y como se estipula
en la Ley de Migracién y en la Ley General de los
Derechos de Nifas, Nifos y Adolescentes.

Capacidad institucional
en el gobierno mexicano

Al evaluar la capacidad de las instituciones encar-
gadas de ejecutar las politicas migratorias, encon-
tramos varios déficit, relacionados con la falta de
vinculacién entre el disefo de las politicas en el
centro y su ejecucién en las regiones fronterizas,
problemas de coordinacién inter e intrainstitucio-
nal, falta de claridad o de continuidad en las poli-
ticas de control y verificacién migratoria, y escasez
de recursos materiales y humanos en la implemen-
tacion de una politica y gestién migratoria acordes
con los derechos humanos.

3 Ceriani Cernadas, Pablo y Fermina Rodriguez Velasco,
coords., 2012, Los derechos humanos de niios, ninias y adolescentes
migrantes en la frontera México-Guatemala, Tapachula, Chiapas,
Universidad Nacional de Lants-Centro de Justicia y Derechos
Humanos Eduardo Luis Duhalde/Centro de Derechos Humanos
Fray Matifas de Cérdova. Ledén, Aldo; Diego Lorente; Santiago
Martinez; Gabriela Morales; Carolina Rivera; Marfa de Lourdes
Rosas Aguilar y Melissa Vertiz, 2015, “México: Frontera Sur”,
en Karen Musalo y Pablo Ceriani, coords., Nifiez y migracién en
Centro y Norte América. Causas, politicas, prdcticas y desafios, San
Francisco, Buenos Aires, Center for Gender & Refugee Studies/
Universidad Nacional de Lants.

Coordinacién entre el centro y los estados

A nivel institucional, encontramos problemas de
coordinacién e incluso de comunicacién entre
quienes disefian la politica migratoria en el centro
del pais, y los encargados de implementarla en las
entidades federativas. En el centro aparece muchas
veces entre los funcionarios publicos y representan-
tes politicos un desconocimiento del contexto y de
las caracteristicas las regiones fronterizas. Asimis-
mo, es difusa y no siempre eficaz la comunicacién
entre la Subsecretaria de Poblacién, Migracién y
Asuntos Religiosos de la Secretarfa de Goberna-
cién (Segob) y el iNm.

Seguridad y derechos humanos

También encontramos a través de las entrevistas
una contradiccién en la politica migratoria entre
los principios de seguridad nacional y derechos hu-
manos. Una entrevistada habla incluso de “duali-
dad migratoria”. Por un lado, el INM es considerado
como instancia de seguridad nacional. Aduce tam-
bién razones de seguridad publica y de seguridad
fronteriza para la realizacién de operativos de veri-
ficacién y control migratorio, en conjunto con la
Policia Federal y otras agencias de seguridad del
Estado. Por otro lado, el iINM tiene también una di-
reccién general de proteccién a migrantes y opera
los grupos beta cuya misién es apoyar y auxiliar a
los migrantes sin importar su situacién migratoria.

Contradiccion entre el control
y permisividad en el cruce

Por sus situacién geografica y por su construc-
cién histérica, la frontera sur de México es par-
ticularmente porosa. Una gran parte de los flujos
migratorios irregulares transitan a plena luz del
dia y abajo mismo de los puestos de control, lo
cual indica una clara permisividad en el cruce.
Sin embargo, regularmente el Estado mexicano
implementa planes y programas de control de los
flujos. En particular el Programa Integral para la
Frontera Sur cuyo propésito explicito fue velar por
la proteccién de los derechos humanos de los mi-
grantes e incrementar el desarrollo y la seguridad
de la regién, ha traido consigo un aumento en las
detenciones o presentaciones de extranjeros ante la
autoridad migratoria. Por ejemplo, dichos eventos
de extranjeros presentados en Chiapas y Tabasco
de mayo 2014 a abril 2015 incrementaron debido
a la intensificacién de operativos en los trenes de
carga, lo que ha provocado que los flujos migra-
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torios disminuyan y se desvien de las rutas hacia
lugares més peligrosos. Las osc han demostrado
que este programa, lejos de proteger los derechos
de los migrantes, ha incrementado las violaciones
en los procesos de detencién y deportacion.

Recursos humanos y materiales

De manera general, las instituciones que atienden
a los migrantes padecen una escasez de recursos
humanos y materiales, particularmente para las
labores de proteccién de sus derechos, atencién a
grupos vulnerables (como nifios migrantes) y para
brindarles servicios. En el caso del 1M, los entre-
vistados sefialan problemas de capacitacién del
personal, criterios poco claros de seleccién de pos-
tulantes trayendo consigo una falta de profesiona-
lismo. La falta de recursos humanos se recrudece en
el DIF porque carecen de personal como abogados,
trabajadores sociales y psicélogos para proteger los
derechos de menores migrantes y poder determi-
nar el interés superior del nifio. Aunado a esto, hay
carencias en infraestructura y recursos materiales
para atender de manera digna a los menores, ya
que siguen siendo alojados en las estaciones migra-
torias y no son remitidos al DIF como lo estipula la
Ley de Migracién (2011).

Lo anterior deja entrever que el disenio de la
politica migratoria pareciera que no contempla
suficientes recursos financieros y humanos para
garantizar servicios y derechos de los migrantes,
lo que desemboca en problemas de planeacién e
implementacién de lo establecido en las leyes y
programas, afectando directamente a las personas
migrantes, como es el caso de la nifiez migrante en
su paso por México.

Organizaciones de la sociedad civil y
su incidencia en la politica migratoria

Las osc mexicanas en defensa de los migrantes
han tenido una gran incidencia en la politica mi-
gratoria al menos desde la llegada masiva de re-
fugiados de origen centroamericano, en la década
de 1980. También tienen una presencia notable en
foros nacionales e internacionales. Tuvieron una
participacién muy activa en la discusién de la Ley
de Migracién y en el diseno del pEM. Sin embargo,
se enfrentan a un conjunto de retos para que su
accion politica sea mds eficaz en la proteccion y
defensa de los derechos humanos en México.

10

El problema sefialado con mayor frecuencia es la
falta de recursos financieros, particularmente para
el gasto corriente y para la contratacién de perso-
nal cualificado. Igual que en el caso de las insti-
tuciones de gobierno, la sociedad civil mexicana
padece también de un centralismo que dificulta la
participacién activa en los foros ciudadanos de las
organizaciones situadas en las regiones fronterizas
o a lo largo de la ruta migratoria. Esto es de pre-
ocupar ya que en esas regiones son mds frecuentes
las violaciones a los derechos humanos no sélo de
los migrantes sino también de los defensores.

Las osc de terreno que se dedican a asistir a los
migrantes en el trdnsito por México tienen infor-
macién de primera mano y actualizada, que por fal-
ta de recursos materiales y humanos no puede ser
utilizada para incidir en propuestas a nivel federal.
Sin embargo, algunas de ellas si tienen una inciden-
cia muy importante en las instituciones estatales y
municipales, lo cual ha repercutido muchas veces en
mejoras sustanciales para los propios migrantes.

Presién del gobierno estadounidense
en la politica migratoria mexicana

Las osc y algunos representantes politicos senalan la
presién de EE. UU. sobre el Estado mexicano para
intensificar el control migratorio en la frontera sur
y a lo largo de la ruta, es decir para evitar que los
flujos migratorios lleguen a ese pais. Sin embargo,
los funcionarios y exfuncionarios pablicos aseguran
que la politica migratoria en México se disena de
manera auténoma.

La presién es evidente en ciertas coyunturas,
particularmente en la implementacién de operati-
vos de control como el Programa Integral para la
Frontera Sur (pIFs). Asimismo, en el marco de la
Iniciativa Mérida, México recibié recursos finan-
cieros por parte de EE. UU. para construir infraes-
tructura de vigilancia y control en las fronteras de
México. Ademds la Iniciativa busca combatir el
trafico de personas. Pero no encontramos eviden-
cias de que EE. UU. apoye econémicamente a Mé-
xico en la deportacién de migrantes.

Mds bien se detecta que la falta de ejecucién de
las leyes, la corrupcién y la delincuencia organiza-
da son los factores principales que han dado pie a
la crisis humanitaria que viven los migrantes en el
transito por México.
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Las Organizaciones de la Sociedad Civil (0sc) que
defienden los derechos de las personas migrantes,
organismos internacionales de derechos humanos
y numerosos periodistas han ilustrado amplia-
mente una situacién de violencia generalizada y de
multiples violaciones a los derechos de migrantes
en México, de manera particular de aquellos que
transitan por el pais tratando de llegar a Estados
Unidos. Al menos desde 2008, se ha demostrado
la participacién de organizaciones criminales en el
trafico y la trata de personas, el secuestro masivo,
la violacién de migrantes y las masacres. También
se ha denunciado la participacién de autoridades y
servidores publicos en estos delitos y violaciones a
derechos humanos (cNpH, 2009, cNDH, 2011), asi
como la corrupcién de algunas autoridades migra-
torias y de seguridad publica en las tareas de con-
trol y verificacién migratoria (EaaMm, 2012).
Durante los dltimos afios, y en particular desde
el segundo semestre de 2014, se ha intensificado el
control migratorio en todo el territorio mexicano,
a través de la multiplicacién de retenes y volan-
tas y del aumento considerable de las detenciones
de migrantes en Estaciones Migratorias (Em). En
particular, entre el verano de 2014 y el de 2015, el
gobierno mexicano implement§ el llamado Progra-
ma Integral para la Frontera Sur (p1rs). Los datos
estadisticos presentados por la Unidad de Politica
Migratoria (urm) de la Secretaria de Gobernacién
(Segob) indican que una consecuencia de este pro-
grama fue la duplicacién de las detenciones y re-
patriaciones de migrantes en territorio mexicano
durante ese ano. Por otro lado, los informes de de-
rechos humanos senalan que la politica migratoria
restrictiva que ha mantenido el gobierno mexicano
obliga a las personas migrantes a transitar por ru-
tas clandestinas, inseguras y violentas, convirtién-
dose en presas ficiles de traficantes, criminales y
autoridades corruptas que controlan y operan en
las rutas de la migracién internacional asi como
en el trasiego de drogas. Ante las violaciones y las
agresiones de que son victimas a lo largo de estas
rutas, los migrantes no acuden a las autoridades
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para denunciar por miedo a sufrir represalias por
parte de los agresores, o bien a ser detenidos y de-
portados por las autoridades migratorias. Asi, una
fuente primordial de la vulnerabilidad de la pobla-
cién centroamericana en transito por México es su
condicién migratoria irregular.

A pesar de la aprobacién y publicacién de la Ley
de Migracién en 2011* —que estipula el “respeto
irrestricto de los derechos humanos de los migran-
tes, nacionales y extranjeros’— se siguen violando
los derechos humanos de los migrantes en trdnsito
por México. Esta ley que establece los principios
rectores y ejes temdticos con los que el gobierno de-
biera atender su politica en materia migratoria, no
deja de ser una norma juridica general y abstrac-
ta que, al no implementarse de manera correcta y
oportuna, tiene poco impacto en el bienestar de los
migrantes. Las estructuras, pricticas y mecanis-
mos del control migratorio en México contindan
inalteradas por el nuevo ordenamiento legal.

En materia de control migratorio en México, no
se han adoptado medidas efectivas para erradicar
la préictica de controles de identificacién basados
en perfiles étnicos y raciales. Las detenciones de
extranjeros en México, ademds de ser indiscrimi-
nadas, son inconsistentes. En estos momentos, y
ante la imposibilidad de contener el ingreso indo-
cumentado de los flujos regionales por la frontera
sur, el amplio despliegue de las fuerzas de seguri-
dad y la politica de migracién restrictiva generan
un costo humanitario muy elevado.

Resulta, por lo tanto, urgente buscar alternati-
vas en materia de politica y gestién migratoria en
México. Uno de los retos actuales es garantizar
que los avances legales y normativos en materia
migratoria tengan un impacto CoOncreto y positivo
en la seguridad y proteccién de los derechos de las
personas migrantes en México. Lograr un impacto
e influencia en la politica migratoria depende en

#Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Unién, 2011,
Ley de Migracién, Diario Oficial de la Federacién, México, 25
de mayo, en <http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/
LMigra_301014.pdf>.
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gran medida de entender a cabalidad cudles son los
principios y argumentos bajo los cuales se defiende
la continuidad del modelo actual de control mi-
gratorio en el pais, asi como aquellos con los que
se busca reorientar dicho modelo hacia una mayor
proteccion de los migrantes. Ademds, es necesario
conocer cudles son los principales actores, cémo y
de qué forma toman decisiones que permiten dicha
continuidad vis @ vis los agentes que desean reo-
rientar el rumbo.

Es por ello que El Colegio de la Frontera Norte
—con apoyo de la Fundacién Ford- realiz6 una in-
vestigacién para recolectar informacién en relacién
al mapa politico, econémico y social que sostiene
el statu quo y la forma en que interactda con las
fuerzas que intentan una gestién mds humana y
menos restrictiva hacia los migrantes centroame-
ricanos. El objetivo principal de este estudio es
comprender el papel de los actores gubernamen-
tales, representantes politicos y sociedad civil en el
disefio y la implementacién de la politica y la ges-
tién migratoria en México. Esto con el propésito
de documentar los principales argumentos vertidos
por estos actores, a favor y en contra de un cambio
del modelo de la politica y gestién migratoria ha-
cia los flujos centroamericanos, ademds de poder
identificar las motivaciones, ganancias, inquietu-
des, miedos, ideas e intereses que existen detras del
entramado social, econémico y politico que en la
praxis sostiene un modelo restrictivo.

Metodologia

La metodologia de esta investigacién parte de la
teorfa fundamentada: se propone el anilisis de da-
tos cualitativos a partir de la integracién de cate-
gorfas de significados desde los propios datos. Los
datos recabados provienen fundamentalmente de
62 entrevistas semiestructuradas con funcionarios
mexicanos y centroamericanos, representantes po-
liticos y miembros de la sociedad civil en México;
estas entrevistas fueron codificadas y procesadas a
través del programa ATLAS.ti. Codificamos por

separado cuatro conjuntos de entrevistas:

) Migrantes centroamericanos que habian atra-
vesado recientemente por territorio mexicano
y devueltos a sus paises por las autoridades mi-
gratorias estadounidenses.

2) Funcionarios centroamericanos.

3) Funcionarios mexicanos y representantes po-
liticos.
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4) OSC, académicos, periodistas y lideres religiosos.

El trabajo de campo inicié con una visita a San
Salvador y a la Ciudad de Guatemala en agosto
de 2013. Los cuatro investigadores realizamos allf
entrevistas con migrantes deportados por las au-
toridades migratorias estadounidenses que habian
cruzado recientemente por territorio mexicano.
Estas entrevistas nos permitieron conocer las ca-
racteristicas de la interaccién de los migrantes en
trdnsito con autoridades y funcionarios publicos
mexicanos, y con actores sociales y econémicos a
lo largo de la ruta migratoria. En las instalaciones
de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Socia-
les (Flacso), sede Guatemala, realizamos también
seis entrevistas semiestructuradas con migrantes
guatemaltecos repatriados que habian tenido va-
rias experiencias de trdnsito por México para llegar
a Estados Unidos. Estas entrevistas nos proporcio-
naron una informacién importante y de primera
mano sobre algunas estrategias de movilidad de
los migrantes en México, las caracteristicas de las
redes de extorsién y de trifico de personas y sobre
abusos de parte de autoridades migratorias y poli-
ciacas corruptas. En las dos ciudades, realizamos
también entrevistas con funcionarios de relaciones
exteriores, de migracién y extranjeria.

Durante el primer semestre de 2014, llevamos
a cabo la mayoria de las entrevistas en México.
Tuvimos una excelente respuesta por parte de las
osc, académicos, periodistas, lideres religiosos,
representantes politicos mexicanos y funcionarios
centroamericanos. Sin embargo, fue mucho mds
dificil contactar y llevar a cabo entrevistas con fun-
cionarios publicos mexicanos. Particularmente, a
pesar de varios intentos y de numerosos oficios,
no pudimos concertar entrevistas con los respon-
sables del Instituto Nacional de Migracién (1Nm),
Ardelio Vargas, del Sistema Nacional para el Desa-
rrollo Integral de la Familia (snp1F), Laura Vargas
Carrillo, de la Quinta Visitaduria de la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos (cNpH), Fer-
nando Batista Jiménez, ni de la Unidad de Politi-
ca Migratoria de la Segob, Omar de la Torre. El
maestro Fernando Batista y el doctor Omar de la
Torre pidieron el guién de entrevista para contes-
tarlo por escrito.”

> Cabe senalar que a principios de 2015 tomé posesién como
nuevo presidente de la cnpH Luis Ratl Gonzdlez Pérez, en sus-
titucién de Ratl Plascencia Villanueva. Gonzdlez Pérez nombré
como Quinto Visitador a Eduardo Corzo Sosa. En diciembre
de 2015, Omar de la Torre dejé la direccién de la Unidad de
Politica Migratoria.
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Para compensar la dificultad de entrevistar a
funcionarios en turno, realizamos entrevistas con
exfuncionarios que se habian desempenado como
titulares de esas dependencias (con excepcién de la
Unidad de Politica Migratoria que no existia antes
de 2012).

Para cada conjunto de entrevistas, se generaron
entre 112 y 154 cédigos, asociados cada uno de ellos
a citas (una a diez citas por cédigo). A la vez, es-
tos cddigos fueron reunidos en familias, tales como
“corrupcién y crimen organizado” o “discurso de
derechos humanos”. Asi, cada familia comprendié
un conjunto de cédigos asociados a citas de las en-
trevistas realizadas con actores sociales y politicos.

Para estudiar la argumentacién de los distintos
partidos politicos en relacién al tema migratorio,
llevamos un andlisis de contenido del Diario de
Debates del Senado en relacién a temas migrato-
rios, entre el 14 de octubre de 2003, cuando se
presenté la iniciativa y proyecto de Ley de Protec-
cién a Migrantes y Emigrantes por parte del Par-
tido Revolucionario Institucional (pR1) y hasta el
23 de octubre de 2013, con la presentacién de un
punto de acuerdo por el que se exhorta a diversas
dependencias y entidades gubernamentales respec-
to a la infancia migrante. De manera particular, se
estudiaron los argumentos vertidos a lo largo de la
discusién de las diversas iniciativas y la aprobacién
de la Ley de Migracion, sesiones que se llevaron a
cabo en febrero de 2011.

Estos datos se triangularon con informes de
derechos humanos de los migrantes, documentos
de trabajo relativos a las politicas migratorias del
gobierno mexicano publicados por instituciones
gubernamentales y organizaciones de la sociedad
civil, discursos y comunicados de prensa de las ins-
tituciones migratorias. Revisamos y analizamos el
contenido de los siguientes documentos:

* El Programa Especial de Migracién 2014-2015
(pEM), publicado en el Diario Oficial de la Fe-
deracién (DOF) en abril de 2014: este programa
fue resultado de un largo proceso de consulta
y participacién de muy diversos sectores intere-
sados en la politica migratoria.

* El Decreto por el que se crea la Coordinacién
para la Atencién Integral de la Migracién en
la Frontera Sur, publicado en el poF el 8 de
julio de 2014. Esta Coordinacién debia ser la
instancia principal de implementacién de un
Programa Integral de Atencién a la Frontera

Sur, anunciado por el gobierno desde junio de

2013.6

* Los discursos, comunicados de prensa y de-
claraciones a la prensa en relacién al anuncio
e implementacién del Programa Integral de
Atencién a la Frontera Sur. Es importante se-
fialar que se hicieron dos solicitudes de trans-
parencia para conocer el Programa Integral
para la Frontera Sur, puesto en marcha por el
gobierno de México desde julio de 2014. Sin
embargo, si es que existe ese documento, no tu-
vimos acceso al mismo. A la solicitud de trans-
parencia con nimero de folio 0000400337214,
en la cual solicitamos conocer el documento
oficial del Programa Integral para la Frontera
Sur, la Subsecretaria de Poblacién, Migracién
y Asuntos Religiosos de la Segob respondié, el
21 de noviembre de 2014, haciendo referencia
al Eje v “México con Responsabilidad Global
en la Estrategia 5.1.2, (que) prevé promover el
desarrollo integral de la Frontera Sur como un
catalizador del desarrollo regional”. Asimismo,
envié el articulo de prensa de Presidencia, en el
cual se anunciaba la puesta en marcha del Pro-
grama Frontera Sur. A la solicitud de transpa-
rencia con nimero de folio 0000400340114,
turno 01, en el sentido de “conocer informa-
cién sobre la Coordinacién para la Atencién
Integral de la Migracién en la Frontera Sur, en
especifico el documento oficial del programa
al que pertenece y las reglas de operacién”, la
Subsecretaria de Poblacién, Migracién y Asun-
tos Religiosos de la Segob respondié en la mis-
ma fecha que dicha Coordinacién pertenece al
programa P-019, Coordinar la politica migra-
toria, y envié el presupuesto correspondiente
al mismo. En ese sentido, para estudiar este
programa que —como lo veremos— ha tenido
efectos mucho més claros que el PEM, tuvimos
que centrarnos principalmente en el andlisis de
la prensa.

*  Los boletines y comunicados de prensa del mnm.

* ElInforme de la Evaluacién Especifica de Des-
empefo 2012-2013 del Programa para la Pro-
teccién y el Desarrollo Integral de la Infancia,
del snprr. Esta evaluacion resulté importante

¢La Coordinacién para la Atencién Integral de la Migracién
en la Frontera Sur desaparecié el 1 de septiembre de 2015 y sus
funciones pasaron a otras 4reas de la Segob, como parte de la
reestructuracién programdtica de la administracién publica.
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en tanto permite contrastar el discurso de las
funcionarias del sNDIF sobre los obsticulos al
cumplimiento de la Ley de Migracién, en par-
ticular en relacién a la canalizacién inmediata
de ninas, nifnos y adolescentes extranjeros mi-
grantes hacia los albergues del DIF.

* Los comunicados y documentos de trabajo
del Grupo de Trabajo sobre Politica Migrato-
ria (GTpMm). Este grupo, formado en octubre de
2010 por organizaciones civiles, académicos y
activistas, tiene como propdsito “Promover el
desarrollo de marcos normativos y de politica
con perspectiva de derechos humanos””’

* Informes de derechos humanos y estudios de
politica migratoria en México realizados por
0scC y por organismos internacionales, en par-
ticular en el periodo 2013-2015.

Finalmente, para un andlisis del contexto ge-
neral de la transmigracién en México se analizé
la base de la Encuesta de Migracién en la Fron-
tera Sur (Emif Sur, 2013),® en particular el cues-
tionario aplicado a migrantes centroamericanos
devueltos por autoridades migratorias mexicanas
y estadounidenses, asi como la Encuesta de Agre-
siones y Abusos contra Migrantes (EAAM), admi-
nistrada por El Colef en 2012.°

Estructura del informe

El presente informe cuenta con cinco capitulos. En
el primero analizamos el contexto social de violencia,
delincuencia y corrupcién en el proceso migratorio,
en particular en el trdnsito de migrantes centroame-
ricanos indocumentados por territorio mexicano.
Debido a que la gran mayoria de los actores entre-
vistados consideraron como particularmente rele-
vante el papel de las organizaciones criminales y su
capacidad de corromper al Estado para explicar la
actual situacién de violaciones a derechos humanos
de los migrantes, nos parecié fundamental descri-

7 Grupo de Trabajo sobre Politica Migratoria, Aportes al
debate sobre la Ley de migracién, hetp:/[www.gtpm.org.mx/
grupo.html.

8 Encuesta sobre Migracién en la Frontera Sur de México, 2013,
El Colegio de la Frontera Norte/Consejo Nacional de Poblacién/
Secretarfade Gobernacién-Unidad de Politica Migratoria/Secretarfa
de Relaciones Exteriores/Secretarfa del Trabajo y Previsién Social,
Meéxico, Encuestas Sobre Migracién en las Fronteras Norte y Sur de
México, en <http://www.colef.mx/emif/resultados/informes/2013/
Sur/EMIE-SUR .pdf>.

? Encuesta de Agresiones y Abusos contra Migrantes (EAAM),
2012, El Colef, Conapo, stprs, INM, SRE, Conacyt, urM, México.
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bir cémo estos actores “ilegales” han transformado
las condiciones mismas en que se implementan la
politica y la gestién migratoria en el pais. Los fre-
cuentes delitos contra los migrantes y las violaciones
a sus derechos humanos nos llevan a comprender el
contexto de riesgo y vulnerabilidad de las personas
migrantes. Asimismo, observar la gran cantidad de
personas que lucran con el proceso migratorio indo-
cumentado nos permitird tener en cuenta los fuer-
tes intereses econémicos asociados a la movilidad,
tanto en las redes de tréfico de personas como en la
extorsion, el secuestro y la trata. Es importante se-
fialar que al no haber entrevistado a ninguno de los
actores “ilegales” de la migracién tales como coyotes
o delincuentes, este capitulo refiere fundamental-
mente la experiencia de las personas migrantes. Nos
apoyamos también en los escasos de estudios acadé-
micos y periodisticos sobre la temdtica. Finalmente,
utilizamos las encuestas aplicadas por El Colef, par-
ticularmente los resultados de la Eaam 2012 (Luis
Calva et al., 2015).

Una de las observaciones transmitidas por los
dirigentes de osc y por los propios funcionarios
publicos, es la gran distancia que existe entre las
leyes vigentes y las practicas institucionales en ma-
teria migratoria. Si bien algunos miembros de la
sociedad civil criticaron articulos especificos de la
Ley de Migracién y sobre todo de su reglamento,
se resaltaron también los avances logrados en ma-
teria legislativa. Nos llamé la atencién el consenso
entre los mds diversos actores en torno al discurso
de derechos humanos, independientemente de la
orientacién politica o partidista. Es por ello que
el segundo capitulo trata de explicar esta fuerte
contradiccidn: la repeticién de valores de derechos
humanos en todos los documentos oficiales y en el
discurso de todos los actores implicados en el dise-
fio y la implementacién de la politica migratoria,
frente a la escasa eficacia de este discurso a nivel de
las practicas institucionales.

El tercer capitulo describe el desempeno admi-
nistrativo en materia migratoria analizando la ca-
pacidad de las instituciones para implementar la
politica migratoria. A través de un estudio de con-
tenido de los documentos oficiales, del Diario de
Debates del Senado, y de las entrevistas, tratamos
de comprender las limitaciones en el desempeno
del 1nM, del sNDIF y de algunas instituciones pu-
blicas de derechos humanos. Partimos nuevamen-
te de los argumentos planteados por las personas
entrevistadas, es decir de los problemas identifica-
dos por los actores sociales y politicos a partir de su



UN ANALISIS DE LOS ACTORES POLITICOS Y SOCIALES EN EL DISENO Y LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA Y LA GESTION MIGRATORIA EN MEXICO: INFORME FINAL

involucramiento directo en las labores de diseno e
implementacién de la politica y de la gestién migra-
toria. Contrastamos el contenido de estas entrevis-
tas con documentos oficiales, tales como planes y
programas migratorios o evaluaciones de desempe-
fio. También realizamos un andlisis hemerografico
para estudiar la relacién entre las acciones puablicas
de las instituciones y los objetivos y metas plan-
teados en los documentos oficiales. Analizamos en
particular cuatro aspectos en el funcionamiento de
las instituciones: la coordinacién entre los distintos
niveles de gobierno, la coherencia intra e interinsti-
tucional, los recursos materiales y humanos de las
instituciones y aspectos planeacién.

El cuarto capitulo analiza la incidencia de las osc
en el diseno de la politica migratoria. Recupera-
mos principalmente los contenidos de las entrevis-
tas realizadas con dirigentes de las organizaciones,
periodistas y académicos. El propésito del capitulo
fue detectar problemas que pueden impedir una
mayor influencia de la sociedad civil en las deci-
siones politicas, en los debates legislativos y sobre
todo, en la implementacién de acciones institucio-
nales que garanticen los derechos humanos de las
personas migrantes. Tratamos de tener en cuenta
la gran diversidad de actores que defienden los
derechos humanos de los migrantes, incluyendo
algunas organizaciones que tradicionalmente no
han concentrado sus acciones en el tema migrato-
rio pero que en los ultimos afios, han desempena-
do un papel relevante en la defensa de las personas

migrantes y de los propios defensores. Asimismo,
aunque las casas del migrante y albergues no se
plantean como objetivo principal el de la inciden-
cia, sino mds bien la asistencia directa, observamos
que algunas casas tienen un rol en la definicién de
acciones institucionales a nivel estatal y municipal
a favor de los migrantes. Entre los problemas mds
frecuentemente mencionados por los actores socia-
les, recuperamos la escasez de recursos materiales y
humanos para desempefiar su labor, la vinculacién
entre las organizaciones situadas en la ciudad de
México y la que se encuentran en las 4reas fronteri-
zas 0 a lo largo de la ruta migratoria, y dificultades
para definir una agenda comun.

Finalmente, el quinto y altimo capitulo del in-
forme analiza los discursos relativos al papel del
gobierno estadounidense en la definicién de la po-
litica migratoria mexicana. Es decir, tratamos de
entender hasta qué punto el argumento relativo a
la presién de Estados Unidos es considerado rele-
vante por los actores politicos y sociales entrevista-
dos. Nos parecié importante describir brevemente
algunas acciones particularmente visibles asociadas
a la influencia estadounidense, como el Programa
Integral para la Frontera Sur impulsado a partir de
julio de 2014 y el tercer pilar de la Iniciativa Mé-
rida (“Crear una frontera del siglo xx1”). Analiza-
mos también los argumentos sobre la existencia o
no de la presion estadounidense para comprender
de qué manera ésta cohibe cambios politicos a fa-
vor de los derechos de las personas migrantes.

15






CAPITULO

La corrupcién y la migracion
COMO negocio







l. La corrupcidon y
la migracion como negocio

El trdnsito por México de migrantes indocumen-
tados o irregulares —en su gran mayoria provenien-
tes del norte de Centroamérica— se ha convertido
paulatinamente en un negocio de grandes propor-
ciones. Este negocio comprende una serie de acti-
vidades licitas e ilicitas que resultan lucrativas para
diferentes actores, incluidos personas particulares
que venden servicios como hospedaje y comida;
bandas criminales que secuestran y extorsionan,
y algunos funcionarios corruptos, sobre todo poli-
cias y agentes del INM, que exigen “mordidas” o so-
bornos, o coluden con estructuras del secuestro.
Este negocio se ve facilitado por la situacion de
vulnerabilidad en la que los migrantes se encuen-
tran debido a la naturaleza clandestina de su viaje
hacia Estados Unidos.

Puesto que la industria migratoria se conforma
en gran parte por actividades ilicitas, es dificil cono-
cer las ganancias que genera. No obstante, existen
algunas estimaciones sobre montos obtenidos por
los traficantes de personas en México. Por ejemplo,
Isabel Rosales Sandoval consideraba que entre el
70 y el 90% de migrantes indocumentados transi-
tando por México estarfan utilizando servicios de
“coyotes” cuyas tarifas habrian aumentado de 700
ddlares en 1986 a 2 800 en 2007. M4s reciente-
mente, se reportan tarifas 5 000 délares para un
viaje con guia de Guatemala a Estados Unidos."
Algunos reportes afirman que aproximadamen-
te 14 personas estarfan migrando de Guatemala
cada hora, lo cual les dejarfa a los traficantes una
ganancia de 70 000 ddlares por hora. Asimismo,
Gnicamente el 39% de migrantes guatemaltecos
indocumentados lograria llegar a su destino final
en el primer intento."

1% Mastrogiovanni, Federico [tesis de maestria], 2012, “El
negocio de la migracion. Migrantes centroamericanos en trdnsito
por México hacia Estados Unidos”, México, uNam-Facultad de
Ciencias Sociales.

1 Rosales Sandoval, Isabel, 2013, “Public Officials and the
Migration Industry in Guatemala,” en Thomas Gammeltoft-
Hansen y Ninna Nyberg Serensen, edits., 7he Migration Industry
and the Commercialization of International Migration, Nueva
York, Routledge.

12 1bid., 216.

El delito que quizd mds se asocia con la industria
migratoria en México es el secuestro masivo de mi-
grantes indocumentados. En 2009, una investiga-
cién de la cNDH encontré que dentro de un periodo
de seis meses, de septiembre de 2008 a febrero de
2009 se dieron 198 casos de secuestro, con un to-
tal de 9 758 victimas.”> En su momento, el informe
constituy6 un parteaguas en el estudio de la migra-
cién irregular por México y sirvié para visibilizar la
trigica realidad de sus protagonistas. Sin embargo,
la naturaleza del delito y la frecuente falta de de-
nuncias por parte de las victimas impiden el conoci-
miento de todos los casos de que pudieran darse en
el pais. Aun asi, desde entonces la cifra aproximada
de 10 mil secuestros de migrantes por semestre ha
sido ampliamente utilizada para subrayar la crisis
humanitaria que se ha desarrollado en las rutas mi-
gratorias y para generar fondos entre los actores que
buscan ayudar a los migrantes."

La industria migratoria, sin embargo, no podria
funcionar sin mayores complicaciones si no fuera
por la corrupcién. Para fines del presente informe
se entiende por corrupcion el involucramiento ac-
tivo y pasivo de servidores publicos en delitos, ya
sea mediante la violacién de sus obligaciones, la
aceptacién de soborno, la facilitacién de transac-
ciones o la omisién de actuar acorde a la ley cuan-
do detectan indicios de casos de corrupcién. En
México, pero también en Centroamérica, no se ha
logrado frenar la corrupcién debido a la falta de
contrapesos institucionales y de mecanismos efec-
tivos de rendicién de cuentas. En consecuencia, la
autoridad establecida se erosiona y las tentaciones
de incurrir en la corrupcién crecen.”

13 Comisién Nacional de los Derechos Humanos (cNDH),
2009, Informe especial sobre los casos de secuestro en contra de
migrantes, México, 15 de junio, en <http://www.cndh.org.mx/
sites/all/doc/Informes/Especiales/2009_migra.pdf>.

“ Entrevista a Fabidn Sdnchez, consultor independiente,
exdirector de la organizacién 1pHEAS, México, D. E.,, 25 de febrero
de 2014.

5 Rosales Sandoval, Isabel, 2013, “Public Officials and the
Migration Industry in Guatemala,” en Thomas Gammeltoft-
Hansen y Ninna Nyberg Serensen, edits., 7he Migration Industry
and the Commercialization of International Migration, Nueva
York, Routledge.
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El presente capitulo tiene como objetivo examinar
la industria migratoria en México y aspectos de co-
rrupcién en instituciones que ejercen funciones cla-
ve en la migracién: el INM y los cuerpos policiales,
sobre todo la Policfa Federal. El capitulo se divide
en tres partes; la primera explica cémo la transmi-
gracién se convirtié en un negocio vinculado con el
crimen organizado en el contexto de la guerra contra
el narcotrafico lanzada por el Presidente Felipe Cal-
derén a finales de 2006 y la subsecuente evolucion
de los grupos criminales. El segundo apartado sitda
el andlisis en el Tridngulo Norte de Centroamérica
(Guatemala, Honduras y El Salvador) para demostrar
que la industria migratoria es transnacional y que las
rutas que llevan a los migrantes centroamericanos ha-
cia Estados Unidos inician en sus propios paises. La
tercera parte dibuja las caracteristicas de la industria
migratoria en México. Especificamente, identifica las
rutas migratorias que atraviesan México y los acto-
res que las controlan para fines del negocio: grupos
criminales, ciudadanos comunes, cuerpos policiales,
y agentes del INM. Ademds, se analiza los factores ins-
titucionales que fomentan la participacién de agentes
del Estado en la industria migratoria.

Control de territorios por parte
de organizaciones criminales

A finales de 2006 el entonces presidente de Méxi-
co, Felipe Calder6n, lanz6 una ofensiva contra los
grupos del narcotréfico con el propésito de debili-
tarlos y finalmente desmantelarlos. Se desplegaron
aproximadamente 45 000 efectivos militares en dis-
tintas partes del pais, lo cual desencadené una serie
de reacciones por parte de los grupos criminales. Si
bien las bandas se fragmentaron y multiplicaron,
también se expandieron geograficamente dentro
de México y hacia Centroamérica, aumentaron sus
actos de violencia, y diversificaron su portafolio cri-
minal. El secuestro y la extorsién de migrantes in-
documentados se convirtieron en un nuevo nicho
criminal, sobre todo para Los Zetas, un grupo de
sicarios que se desvinculé del Cartel del Golfo y que
cobra cuotas para las distintas actividades ilicitas
que se llevan a cabo en los territorios bajo su con-
trol. Los Zetas pasaron rdpidamente a aumentar el
abanico de negocios que realizan, entre los cuales
estd el de la migracién en todas sus facetas: el tréfico
de migrantes, la trata de personas, la prostitucion, la
extorsion, es decir, cualquier actividad relacionada al
paso de migrantes irregulares.’

16 Entrevista a Federico Mastrogiovanni, periodista, México,
D. E., 25 de febrero 2014.
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El giro en el negocio con los migrantes va de la
mano con la evolucién que ha experimentado el cri-
men organizado en México a partir de 2006:

El cambio va de la mano con la delincuencia orga-
nizada, en la medida en que va diversificando sus
actividades, ve al migrante como una mina de oro,
de tal manera que en el 2006 llegaban quejas espo-
radicas de algtin policia abusivo que le parecié ficil
detenerlos y quitarles algo. Ahora nos encontramos
con la sistemdtica aparicién de bandas del crimen
organizado que tienen muy conocida la logistica de
operacién de los trenes, donde estdn las estaciones
que forzosamente se tienen que detener, por las ins-
talaciones donde aminoran el paso, en dénde estin
las autoridades, en dénde no hay nadie, de tal ma-
nera desde que entran por una comunidad que se
llama Suenos de Oro en Tenosique [Tabasco], ahi
hay cuotas, mds adelante hay otras cuotas.”

Cuando Los Zetas establecieron su dominio te-
rritorial, a partir de 2006, cooptaron a las bandas
criminales locales y pandillas que ya operaban en
determinadas zonas. Hoy en dia, quien quiere par-
ticipar en uno de sus nichos delictivos, debe ser
miembro o empleado de la banda. A estos grupos
subordinados se les conoce como Zetitas, porque
no participan de la estructura de Los Zetas, pero
trabajan para ellos, tienen permiso de identificarse
como tales y tienen su proteccién.'

Si bien Los Zetas son la organizacién criminal
mds frecuentemente mencionada en las entrevistas
a migrantes y a defensores, también se menciona al
Cirtel del Golfo. Asi, de acuerdo con la encarga-
da de la Casa del Migrante en Ciudad Guatemala,
“en Tamaulipas si presentas la clave que el coyote
te dio, Los Zetas y el Cirtel del Golfo te dejan
pasar. Reynosa y Matamoros se mencionan mas en
este sentido”.”” Jorge Andrade, de la Comisién de
Derechos Humanos del Distrito Federal (cDHDE),
senala también que este cdrtel participa de manera
directa en el trifico de personas.*

Para entender las grandes ganancias que genera
la migracién irregular en la actualidad, hay que en-

' Entrevista a Pedro Calcdneo Argielles, Comisién de Dere-
chos Humanos de Tabasco, Villahermosa, Tabasco, 13 de mayo
de 2013.

18 Martinez, Oscar, 2010, Los migrantes que no importan. En
el camino con los centroamericanos indocumentados en México,
Barcelona, Icaria Editorial.

" Entrevista a Marfa, encargada de la Casa del Migrante en
Guatemala, Guatemala, 19 de agosto de 2013.

2 Entrevista a Jorge Andrade, Oficial de Proyecto Red pu
Migrantes, CDHDF, México, D. F., 13 de febrero de 2014.
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tender la transformacién que ha sufrido el trifico de
personas. Antes de que iniciara la incursién de Los
Zetas en el negocio con los migrantes, el interme-
diario o guia de los migrantes, conocido en la regién
con el nombre de “coyote”, era una persona inde-
pendiente y de confianza que llevaba a gente de su
mismo pueblo al norte a cambio de un pago. Ahora,
cada coyote tiene que pagar una cuota obligatoria
a Los Zetas si él y sus migrantes quieren pasar. Se
comenta que a partir de 2004 la labor de los co-
yotes empezé a complicarse debido al aumento de
retenes y controles migratorios en México y a partir
de la tipificacion del tréfico de personas como deli-
to. Los migrantes ya no eran llevados a la frontera
con Estados Unidos por un solo coyote, sino que
varios intermediarios se coordinaban a lo largo de
determinados trayectos, por ejemplo en la frontera
México-Guatemala, el Distrito Federal, y la frontera
México-Estados Unidos.

En 2005, los coyotes centroamericanos, a través
de sus contrapartes mexicanas, empezaron a traba-
jar con Los Zetas, aunque todavia no de manera
obligatoria. A partir de 2007, Los Zetas empeza-
ron a cobrarles a los coyotes cuotas obligatorias de
100 délares por migrante.” Si algtin coyote falla en
sus pagos, sus migrantes sufren las consecuencias.
Con dos masacres, ocurridas en San Fernando, Ta-
maulipas, en 2010 y en 2011, con un resultado de
268 migrantes muertos, Los Zetas mandaron un
mensaje a los coyotes que atin no habian entendi-
do que las reglas del juego habian cambiado. Aun
con tarifas mucho mds elevadas que antes, no hay
garantia de que los coyotes lleven a los migrantes a
su destino y no les abandonen en el trayecto.”

Los negocios de la migracién en
el Triangulo Norte de Centroamérica

Las redes de tréfico humano se han estado expan-
diendo en Centroamérica, y los servidores publicos
corruptos juegan un papel fundamental en ellas.”
La corrupcién asociada a la industria migratoria

2 Martinez, Oscar, 2014, “Los coyotes domados”, El Faro,
en seccién “El Salvador”, El Salvador, 24 de marzo, en <http://
www.salanegra.elfaro.net/es/201403/cronicas/15101/>.

22 Entrevista a Jorge Andrade, Oficial de Proyecto Red pu
Migrantes, CDHDF, México, D. F., 13 de febrero de 2014.

23 Rosales Sandoval, Isabel, 2013, “Public Officials and the
Migration Industry in Guatemala,” en Thomas Gammeltoft-
Hansen y Ninna Nyberg Serensen, edits., Zhe Migration
Industry and the Commercialization of International Migration,
Nueva York, Routledge.

estd estrechamente ligada a las crecientes restric-
ciones de las politicas migratorias en Estados Uni-
dos y México. Estas nacieron del creciente interés
de Estados Unidos en la seguridad fronteriza en la
década de 1990, mayores restricciones en la politi-
ca inmigratoria de ese pais, asi como un reforza-
miento de las politicas de contencién y sellamiento
de la frontera sur de Estados Unidos luego de los
ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001.%
Estos cambios provocaron que los migrantes indo-
cumentados recurrieran cada vez mds a servicios
de coyotes para llegar a Estados Unidos y las tari-
fas aumentaran exponencialmente, pero también
hicieron que muchos migrantes pasaran por rutas
mds clandestinas y peligrosas para evadir los con-
troles migratorios. De esta manera, aumenté su
vulnerabilidad a delitos y abusos por parte de ban-
das criminales e inescrupulosos agentes del Estado.

El nexo entre las redes de tréfico de migrantes y
la corrupcién lo ejemplifica el caso de Guatemala.
En ese pais la corrupcidn se ha institucionalizado a
tal grado que sin ella la industria migratoria no po-
dria funcionar. La incrustacién de la corrupcion se
ha dado sobre todo en la Direccién General de Mi-
gracién y la Policia Nacional Civil (pNc). Aunque
la magnitud de la colusién entre agentes del Esta-
do y redes criminales sigue siendo desconocida, se
piensa que es extensa.”” Muchos de los migrantes
—sean de Centroamérica o de otras partes del mun-
do— que transitan Guatemala en su intento por lle-
gar a Estados Unidos han sido vulnerados en sus
derechos al ser victimas de abusos de autoridad,
extorsiones, cohecho, agresiones fisicas y verbales,
asi como otros vejimenes cometidos por funcio-
narios de la Direccién General de Migracién, de
la PNC 0 por personas particulares. Sin embargo,
pocos abusos son denunciados, ya que las personas
que estdn de paso por Guatemala desean atravesar
rapidamente el pafs, por temor a represalias, por
desconocimiento, o por considerar este tipo de he-
chos como parte de los riesgos del viaje y no como
violacién de sus derechos humanos.?

Una investigacién de la oficina del Procurador
de los Derechos Humanos (ppH) de Guatemala,
destaca la falta de aplicacién del Acuerdo CA-4
que en 2006 eliminé los controles migratorios en
los puestos fronterizos de los cuatro paises que lo

% [bid., 223.

% Jhid., 222.

¢ Procurador de los Derechos Humanos, Informe sobre
extorsiones y abusos a migrantes centroamericanos en transito por
Guatemala (Ciudad de Guatemala: Procurador de los Derechos
Humanos, 2007), 3.
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suscribieron (Guatemala, El Salvador, Honduras y
Nicaragua) para facilitar la libre movilidad de per-
sonas. El Acuerdo exonera a los ciudadanos de pagos
migratorios al ingresar a los paises. Segtn la ppH, la
falta de aplicacién del CA-4 por parte del personal
de la Direccién General de Migracién se debe al des-
conocimiento de su existencia, un desconocimiento
que también comparten muchos agentes de la pnC
y muchos migrantes de Centroamérica. La aparente
falta de informacién se traduce en la discrecionali-
dad en la detencién de personas centroamericanas
que se encuentran de manera regular en el pais.

El estudio de la pDH ademds evidencia el nivel de
corrupcién en las fronteras de Guatemala por parte
de los agentes migratorios, quienes hacen cobros ile-
gales a los migrantes (entre Q10.00 y (Q50.00) por
dejarlos ingresar al pais. Otro hallazgo concierne
las extorsiones y violaciones a los derechos huma-
nos por parte de agentes de la PNC, quienes exigen
una mordida por la movilizacién a los migrantes
en transito. Este cobro oscila alrededor de (Q50.00,
pero puede llegar a més de (3800.00. Los depar-
tamentos con mayores indicadores de corrupcién
son Petén, Huehuetenango y San Marcos.”” Ade-
mds de ser vulnerables a abusos que van desde la
violencia verbal, fisica y sexual, robo y amenazas por
las autoridades, los migrantes son victimas de par-
ticulares, quienes abusan laboralmente de ellos, les
venden bienes o les prestan servicios a precios mds
altos (autobuses, hospedaje, comida, servicio de telé-
fono). También son victimas de coyotes, quienes los
abandonan en la selva después de robarles su dinero,
y de miembros de maras, quienes los extorsionan o
cometen abusos sexuales contra mujeres y menores
de edad.

Un estudio realizado por el Instituto Centroame-
ricano De Estudios Sociales y Desarrollo (Incedes) y
Sin Fronteras sehala que en Honduras, delincuentes
y funcionarios corruptos participan también en los
negocios de la migracién. De acuerdo con este estu-
dio, militares y policias cobran sobornos para dejar
pasar a miles de migrantes en trdnsito por el pais, y
las mafias aprovechan “la fragilidad del sistema ad-
ministrativo falsificando o pagando algtin soborno
para obtener las tarjetas de identidad en el Registro
Nacional de las Personas o el pasaporte en el exterior
para ingresar supuestamente de manera legal”.®

2 Ibid., 4.

8 Suazo, Martha Lorena, 2011, “Estudio Migratorio de
Honduras”, en Irene Palma, Gisele L. Bonnici y Elba Y. Coria,
coords., Estudio comparativo de la legislacion y politicas migratorias
en Centroamérica, México y Reptiblica Dominicana, INCEDES y Sin
Fronteras 1apr, México.
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Las rutas migratorias

Los migrantes que ingresan a México sin la debida
autorizacién entran principalmente por los estados
de Chiapas o Tabasco. Existen tres rutas hacia la
frontera con Estados Unidos: una que pasa por Jalis-
co y se dirige hacia la costa del Pacifico para cruzar
por el estado de Baja California o el de Sonora; otra
que conduce por el centro del pais —el Estado de
Meéxico, San Luis Potosi— para dirigirse a Coahuila
o Tamaulipas y otra que va por la costa del Golfo,
pasando por los estados de Tabasco, Veracruz y Ta-
maulipas.

La preferencia de los migrantes por una u otra
ruta cambié conforme se blindé la parte occidental
de la frontera sur de Estados Unidos y los controles
migratorios en México aumentaron en determina-
dos lugares. Hasta hace algunos afos, la ruta del Pa-
cifico era la mds transitada. Luego la ruta del Golfo
empez6 a ser la mds recorrida, pues es el camino
mds corto para llegar a Estados Unidos, aunque el
mds peligroso debido al dominio de Los Zetas en los
tres estados que lo conforman (Tabasco, Veracruz y
Tamaulipas). Si bien muchos migrantes siguen yén-
dose al norte por la costa del Golfo, un creciente
ntmero de ellos pasa por el centro del pais.

De acuerdo a los datos de la Emif Sur 2013, la
mayorfa de los centroamericanos que llegaron a
EE. UU. y fueron devueltos por las autoridades mi-
gratorias de ese pais, entraron a México por el Esta-
do de Chiapas (65.8%): 34.2% lo hicieron desde el
Departamento de San Marcos (Guatemala) cerca de
la costa del Pacifico en las cercanias de Tapachula, y
un 31.6% desde el Departamento de Huehuetenan-
go (Guatemala) en las cercanias de Comitdn. Cerca
de 20% cruzé por El Petén para dirigirse hacia Te-
nosique, Tabasco o hacia Palenque, Chiapas.

Existe una diferencia importante segtin la nacio-
nalidad de los migrantes: mientras que mds de la
cuarta parte de los migrantes guatemaltecos pasan
por Sonora, en el noroeste de México, para entrar a
Estados Unidos por Arizona, en el caso de los hon-
durefos, 9 de cada 10 migrantes viajan por la ruta
del Golfo y entran a Estados Unidos por el sur de
Texas. Para los salvadorefos, casi 85% entra tam-
bién por ese estado, y una muy alta proporcién cruza
desde la ciudad mexicana de Reynosa, Tamaulipas
(62.3%). El restante 15% tiene rutas mds dispersas,
y en este caso todavia un 6.4% cruza la frontera
norte de México, el estado de Baja California, para
dirigirse a California.
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Podemos observar las rutas migratorias en los
siguientes mapas:

Mapa 1. Rutas migratorias en México del flujo de personas salvadorefias
devueltas por las autoridades migratorias estadounidenses, 2013.
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Fuente: Emif Sur (2013). Elaborado por A. Zambrano y M. L. Coubgs, publicado en: Encuesta sobre Migracién en la Frontera Sur de México, Emif Sur,
Informe Anual de Resultados 2013.

Mapa 2. Rutas migratorias en México del flujo de personas guatemaltecas
devueltas por las autoridades migratorias estadounidenses, 2013.
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Mapa 3. Rutas migratorias en México del flujo de personas hondurefas
devueltas por las autoridades migratorias estadounidenses, 2013.
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Resulta importante comparar estos mapas de las
rutas migratorias con el de control territorial por
parte de las organizaciones criminales en México y
de rutas del trafico de drogas en el pais (mapa 4).

principal de los migrantes centroamericanos, que
pasa por los estados de Veracruz y Tamaulipas en el
Golfo de México, coincide con el trafico de drogas y
con el control territorial por parte de Los Zetas y del

En efecto, podemos observar que la ruta migratoria  Cdrtel del Golfo. Asimismo, la ruta del Pacifico que

Mapa 4. Control territorial por parte de las organizaciones criminales
y rutas del narcotrédfico, 2015
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delineation-cartel-power-becomes-more-complex.
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va de Guadalajara hacia Sonora, utilizada principal-
mente por los guatemaltecos, sigue también una de
las rutas principales del narcotréfico en México, el
territorio controlado por el Cértel de Sinaloa hasta
el estado de Arizona.

Es importante sefalar que esta coincidencia en
las rutas del narcotréfico y las rutas migratorias im-
plica una gran vulnerabilidad de los migrantes a ser
explotados por las organizaciones criminales. Sin
embargo, no se puede deducir de ello que el nego-
cio de la migracién se haya visto subsumido en el
negocio de las drogas. El control territorial de las
organizaciones criminales ha implicado mds bien el
cobro de cuotas cada vez mds altas a las empresas de
trafico de personas, el aumento de la extorsion y del
secuestro contra migrantes.

Los medios de transporte

Durante anos, el tren de carga fue el principal
medio de transporte de los migrantes irregulares.
En la actualidad quienes siguen aborddndolo son
las personas que menos recursos tienen para des-
plazarse por México. Quienes disponen de cierta
cantidad de dinero, ya sea como producto de prés-
tamos de familiares en Estados Unidos o hipotecas
de sus propias casas, contratan a un coyote que los
lleva en autobus o tréiler.

De acuerdo con la EmIr Sur 2013, el principal
medio de transporte utilizado por los migrantes
centroamericanos son los autobuses y las camio-
netas (70.1%) y uno de cada cuatro migrantes se-
fialaba que habia realizado la mayor parte del viaje
caminando; en el caso de los salvadorefios, mds de
la mitad (53%) decia que habian viajado principal-
mente a pie. El ferrocarril es el tercer medio se-
fialado, aunque raramente aparece como el medio
principal.

La gran mayoria de los migrantes que usan el
ferrocarril son hondurefios. En efecto, sumando el
porcentaje de migrantes que dijo haber usado el fe-
rrocarril como primer o como segundo medio de
transporte, estos constituyen sélo 8.9% de los gua-
temaltecos y 14.6% de los salvadorefios, mientras
que para los hondurenos, 42.9% de quienes llega-
ron hasta Estados Unidos utilizaron el tren de carga
como primera o segunda opcién (Emif Sur, 2013).

Estas rutas coinciden también con la vulnerabi-
lidad de los migrantes. Asi, tanto en la mif como
en la EAAM, los hondurenos aparecen como los mi-
grantes con mayor vulnerabilidad a la extorsién, el
robo, el secuestro, etcétera.

Las redes criminales

Las redes criminales que controlan el tréfico de
migrantes a Estados Unidos se extienden por Mé-
xico y cuentan con la participacién de una amplia
gama de actores. Paulatinamente y como resultado
de una politica migratoria de contencién que obli-
g6 a los migrantes a transitar zonas cada vez mds
aisladas y peligrosas, el crimen organizado se fue
apoderando de las rutas migratorias en México.”’
El estado de Tabasco ilustra estos cambios y sus
implicaciones:

El crimen organizado empezé a trabajar “colateral-
mente” con los migrantes, y ahora es uno de sus prin-
cipales negocios. La cobertura territorial es inmensa,
nos fuimos dando cuenta, en Tabasco sobre todo, por-
que era ir a las comunidades e incluso encontrar dén-
de habia casas donde se secuestraba a los migrantes,
cémo fueron cada vez teniendo mejores capacidades
para controlar cada parte de la ruta migratoria. Hasta
ahora me cuentan cémo tienen bastante controlados
a cada migrante que se sube al tren y que les cobran
una cuota de 100 ddlares. Mds bien ha cambiado la
cuestién del secuestro por este tipo de extorsiones.”’

Las victimas de delitos pueden variar de lugar
a lugar. Se piensa, por ejemplo, que los secues-
tros masivos de mujeres migrantes entre Arria-
ga e Ixtepec se deben a que es una zona de trata
de personas.”’ Ademds, se observa que el crimen
organizado se ha incrustado en las comunidades
locales. En ciertas localidades existen casas de se-
guridad donde los migrantes descansan, y las ban-
das tienen colaboradores entre taxistas, cambistas
y vendedores de comida.* Esta dindmica se asocia
sobre todo con Los Zetas quienes, segt’m investi-
gaciones periodisticas, tienen “halcones” o espias
entre las poblaciones en muchos lugares —incluidos
comerciantes, taxistas, policias, militares, alcaldes
y los mismos migrantes—y se enteran de operativos
policiales y militares antes de que se den.”

2 Entrevista a Mauricio Farah, fundador de la 5. Visitaduria de
la cNDH y Secretario General de la Cdmara de Diputados, ciudad
de México, 13 de mayo de 2014.

**Entrevista a Fernando Rios, encargado del tema de migracién
enla organizacién Centro Pro Derechos Humanos, México, D. F,,
26 de febrero de 2014.

! Entrevista a Jorge Andrade, Oficial de Proyecto Red pu
Migrantes, CDHDF, México, D. F., 13 de febrero de 2014.

2 Entrevista a Marfa, encargada de la Casa del Migrante en
Guatemala, Guatemala, 19 de agosto de 2013.

3 Martinez, Oscar, 2010, Los migrantes que no importan. En
el camino con los centroamericanos indocumentados en Meéxico,
Barcelona, Icaria Editorial.
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Las tarifas cobradas por intermediarios —o coyo-
tes— son diferenciadas, segtin la nacionalidad de los
migrantes. De acuerdo con la Emif Sur 2013, cer-
ca de la mitad de los migrantes centroamericanos
(50.7%) contrataron a un coyote para llegar desde
la frontera sur hasta la frontera norte de México,
y casi 70% de los migrantes usa coyotes para cru-
zar la frontera con EE. UU. El uso de coyotes es
mds frecuente entre las mujeres tanto para transitar
por México como para el cruce de la frontera con
Estados Unidos. El costo del coyotaje es también
significativamente mayor para las mujeres. En la
tabla 1 se refiere el porcentaje de uso de coyotes
por nacionalidad y por sexo entre migrantes que
fueron devueltos a sus paises por autoridades mi-
gratorias estadounidenses.

De acuerdo con Gilma Pérez, un coyote que lleve
a migrantes de San Salvador hasta Estados Unidos
cobra siete mil délares para hombres jévenes y has-
ta nueve mil délares para mujeres y nifios.** Los mi-
grantes que no puedan pagar las cuotas en el camino,
pueden ser forzados a transportar drogas.” Los mi-
grantes que viajan con coyote tienen una clave con la
que pasan sin ser molestados por las autoridades. Con
un coyote, el viaje a la frontera con Estados Unidos
dura apenas entre cuatro dfas y una semana.*

Aunque el presente informe se enfoca en los
transmigrantes centroamericanos, hay que mencio-
nar a los que Rodolfo Casillas denomina “transmi-
grantes VIP , que pagan montos mds altos que los
demds a cambio de comodidad y seguridad relativa.

Las personas centroamericanas pagarian entre 12
mil y 14 mil délares, mientras las personas asidti-
cas y africanas pagarfan los montos mds altos (hasta
60 mil délares). Las redes que se encargan de estos
“transmigrantes vIP” son otras.”

Como se mencioné anteriormente, en la indus-
tria migratoria se da una divisién del trabajo entre
los grupos criminales, los traficantes de personas
y quienes cruzan a los migrantes al otro lado de la
frontera. Ademds, existe la figura de los halcones, a
menudo miembros de pandillas o maras que vigilan
a los migrantes y los tratan de persuadir de irse con
un pollero designado si ain no lo tienen.* La parti-
cipacién de miembros de pandillas o maras en la in-
dustria migratoria ha sido ampliamente comentada.
Sin embargo, atin hay poca claridad sobre el papel
especifico que desempefian y la relacién que man-
tienen con otros actores. Con la implementacién de
los planes mano dura en el Tridngulo Norte de Cen-
troamérica (a partir de 2003), algunos pandilleros
huyeron al sur de México, pero también se dio un
fenémeno de clonacién o de jévenes mexicanos que
se hicieron pasar por mareros. Luego de un fuerte
operativo en el sur de México, los grupos pandille-
riles précticamente desaparecieron. Durante varios
afos, no se comentd sobre la participacién de pandi-
llas en el trifico de migrantes. Parece que miembros
de pandillas delinquen muchas veces a costa de los
migrantes en la ruta del tren de carga y han exten-
dido sus operaciones por el sur y centro de México.
No obstante, esto queda poco documentado.

Tabla 1. Uso de coyote y costo medio en délares

Guatemaltecos Hondurerios Salvadorerios

Hombres Mugeres Hombres Mugeres Hombres Mugeres
Usé coyote para
transito en México 63.0% 77.9% 28.0% 44.0% 47.4% 65.5%
Costo medio $3,476 US $3,334 US $3,077 US $3,620 US $3,033 US $3,180 US
Usé coyote para
cruzar a EE. UU. 77.3% 87.8% 55.4% 68.8% 62.8% 78.6%
Costo medio $2,970 US $3.019 US $2,283 US $2,970 US $2,703 US $3,050 US

Fuente: Emif Sur 2013.

3 Entrevista a Gilma Pérez, coordinadora del Programa de
Migrantes en el Instituto de Derechos Humanos de la Universidad
Centroamericana (uca), El Salvador, 22 de agosto de 2013.

» Entrevista a Marfa, encargada de la Casa del Migrante en
Guatemala, Guatemala, 19 de agosto de 2013.

36 Entrevista a Maria, encargada de la Casa del Migrante en
Guatemala, Guatemala, 19 de agosto de 2013.
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¥ Entrevista a Rodolfo Casillas, profesor-investigador de la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, México, D. F.,
5 de febrero 2014.

3% Entrevista a Jorge Andrade, Oficial de Proyecto Red pu
Migrantes, CDHDE, México, D. F., 13 de febrero de 2014.
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Los mismos migrantes pueden pasar a formar
parte del negocio de la migracién. Se observa que
hay personas que han recorrido las rutas muchas ve-
ces y se vuelven lideres de grupos de migrantes que
buscan transitar por México.”” Son personas que ya
no esperan cruzar la frontera, sino que viven flotan-
do de un lugar a otro y actiian como guias. Van de
pueblo en pueblo, y cuando encuentran un reducto
de migrantes, les ofrecen llevarlos a la frontera. Se
piensa que el crimen organizado busca reclutarlas.®

Comerciantes y ciudadanos comunes

A juicio de varios observadores, los migrantes
indocumentados se han convertido en un nego-
cio para muchos ciudadanos mexicanos, quienes
con frecuencia cobran precios exagerados para el
transporte o el servicio de teléfono.” Familias en-
teras habrian abandonado su negocio tradicional
porque se han dado cuenta que las ganancias que
dejan los flujos migratorios son mayores. Hay per-
sonas, por ejemplo, que les retiran a los migran-
tes indocumentados su dinero en los negocios de
transferencia de remesas y les cobran una comision
del 20 0 30 % del monto entrante.**

Son multiples y présperos los negocios asocia-
dos a la migracién en trdnsito por México. Sefala

Jorge Andrade, por ejemplo:

Entonces, es una generacién de dinero impresionan-
te. O sea, todos se benefician. En Lecherfa una Coca
Cola de 600 mililitros te cuesta como migrante 30
pesos, més los negocios en donde comen, mads los
negocios donde les dejan dormir. Este, toda esa po-
blacién, los cafés Internet, que de repente estén en
ciertas zonas, los costos, las llamadas de teléfono a sus
casas, a sus paises de origen. O sea, te digo, por eso
es una cuestion que realmente es tan banado todo,
estas zonas se bafian de dinero. Es un dinero, unos re-
cursos impresionantes que estdn generando. Y todos
se banan, te digo, no sé de quién sea la cabeza real,
pero por lo menos, si se sabe que las bandas de cri-
men organizado son los que tiene esa estructura que
va apoyando a que, a que estas personas no lleguen y
que estén dejando dinero, dinero, dinero.”

* Entrevista a Federico Mastrogiovanni, periodista, México,
D. F., 25 de febrero 2014.

“ Entrevista a Gabriela Coutifio, periodista, Tuxtla Gutiérrez,
Chiapas, 21 de marzo de 2014.

4 Entrevista a Cristi Andrino, Cénsul de Guatemala, Veracruz,
19 de marzo de 2014.

42 Entrevista a Federico Mastrogiovanni, periodista, México,
D. E., 25 de febrero 2014.

# Entrevista a Jorge Andrade, Oficial de Proyecto Red pH
Migrantes, CDHDF, México, D. F., 13 de febrero de 2014.

En ciertos lugares de México, como Altar, Sono-
ra, la economia local se ha estructurado plenamen-
te alrededor del paso de los migrantes. La mayoria
de la poblacién se dedica a actividades como ca-
sas de huéspedes, hoteles, embotelladoras de agua,
puestos callejeros o tiendas de abarrotes. Altar es
el lugar donde el negocio con el migrante quizd
salta mds a la vista, pero el fenémeno se repite a
lo largo y ancho del pais. Empresas de distinta in-
dole también se benefician de los migrantes: por
ejemplo, empresas de transporte y casas de envio
mediante las cuales los migrantes reciben dinero
de sus familiares para pagar las mencionadas cuo-
tas.* Aunque muchas personas mexicanas no bus-
can lucrar con los migrantes o incluso se muestran
solidarias con ellas (por ejemplo, Las Patronas, en
Veracruz), no se puede negar que otras se aprove-
chan de la vulnerabilidad de los migrantes. Para
los especialistas entrevistados para este estudio, las
explicaciones pueden ser varias.

Algunos afirman que muchos mexicanos se
aprovechan de los migrantes irregulares, porque las
circunstancias lo permiten, es decir, los migrantes
se vuelven presa fécil de distintos abusos, porque
son personas con medios limitados y los abusos
cometidos contra ellos quedan en la impunidad.®
Para otros analistas el problema radica en la xeno-
fobia y la discriminacién hacia los centroamerica-
nos. En este sentido, la xenofobia deshumaniza a
los transmigrantes y hace que los mexicanos resi-
dentes en zonas de fuerte trdnsito de migrantes se
aprovechen de los extranjeros e incluso justifiquen
lo que es otra forma de extorsién.*® Otros entre-
vistados no descartan el impacto de la xenofobia,
pero se inclinan mds por la importancia de las ca-
rencias econdmicas y sociales que reinan en ciertos
lugares. Las privaciones que experimentan muchos
mexicanos hacen que consideren injusta la aten-
cién que se le dé a los migrantes mientras ésta no
se da para los lugarenos:

En el 2011, cuando nos iban a quemar en la casa
[del migrante] de Lecheria, una persona dijo: “Si
los derechos humanos son para las personas, pues

# Gémez Durdn, Thelma, sin afio, “Vivir de los migrantes”, En
el camino. Migracion mds alld de las vias, México, Periodistas de a
Pie, sin fecha, en <http://enelcamino.periodistasdeapie.org.mx/his-
toria/vivir-de-el-los-migrantes/>.

# Entrevista a Alejandro Tello Cristerna, Senador de la Republica
por el estado de Zacatecas, México, D. F., 4 de marzo de 2014.

4 Entrevista a Federico Mastrogiovanni, periodista, México,
D. E., 25 de febrero 2014.
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nosotros somos los primeros, porque nosotros so-
mos los mexicanos.” O sea, es un tema de ser mu-
cho més y el otro menos, pero también es un tema
de economia, porque saben que los muchachos van
a pagar, cualquier precio que tt les cobres, lo van a
pagar. Es cuestién también de economia. El pueblo
mexicano es solidario, cuando es uno, cuando son
dos, pero cuando son cien, entonces ya ah{ no.’

Otros entrevistados se expresaron en la misma
linea. Muchos mexicanos podrian considerar que
las instituciones publicas ofrecen mds proteccién
y servicios a los migrantes que a la poblacién local
que con sus impuestos ayuda a financiar a estas
instituciones. Existirfa una queja reiterada de que
los recursos y servicios escasean y deberfan hacerse
disponibles en primera instancia a los lugarenos. La
percepcién de que esto no sea asi generaria cierto re-
chazo hacia las personas migrantes quienes, en opi-
nién de algunos ciudadanos —e incluso servidores
publicos— estdn vinculadas a conductas indebidas si
no ilicitas.*® El rechazo se darfa sobre todo en las
zonas con mayores rezagos econémicos y sociales:

Hay poblaciones que no tienen terraceria, alum-
brado publico, atencién a salud, agua potable,
espacios de recreacion, seguridad. ;Y qué sucede
cudndo se instala una casa de migrantes? Ya estin
los voluntarios que llevan comida, que llevan ropa,
que llevan medicina, que llevan una serie de cosas
que la poblacién no sabe por qué se estd dando ese
apoyo. La gente comienza a decir: ;Y por qué esos
que ni mexicanos son tienen eso? Si yo, mexicano,
que he estado pidiendo a mis autoridades todo eso
que tienen en esa casa no nos los han dado, pero a

ellos si”.4

Corporaciones policiales y ejército

De acuerdo con las entrevistas realizadas a mi-
grantes en Guatemala y El Salvador, es frecuente
que policias de diferentes corporaciones partici-
pen en la extorsién contra los migrantes. Esta in-
formacién coincide también con los datos de la

# Entrevista a Hermana Leticia Gutiérrez, directora general de
Scalabrinianas: Misién para Migrantes y Refugiados, México, D.
F., 24 de marzo 2014.

“ Entrevista a Cynthia Valdés, Directora Reduccién de la Po-
breza y Competitividad Productiva, pNuD, México, D. E., 26 de
Febrero de 2014.

# Entrevista a Jorge Andrade, Oficial de Proyecto Red bx Mi-
grantes CDHDF, México, D. F., 13 de febrero de 2014.
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EAAM y con informes de derechos humanos de
organismos nacionales e internacionales.”

Gustavo Mohar explica esto en funcién de
la vulnerabilidad de los propios migrantes, que
raramente denuncian a autoridades mexicanas
corruptas y asegura que la sociedad civil debe in-
tensificar los esfuerzos para denunciar los casos
de corrupcién: “Entonces, yo con la sociedad ci-
vil, con las oNG lo que les insisti es que no basta
decir que hay corrupcién o que hay abuso, hay
que denunciarla y hay que denunciarla y de acuer-
do con las leyes mexicanas pues con base para
que pueda proceder la denuncia, y yo sé que no
es facil”!

De acuerdo ala Eaam, s6lo 2.6% de los migran-
tes centroamericanos que sufrieron algtin abuso o
agresiéon en el camino intentaron denunciar los
hechos. Las razones por las que los migrantes di-
cen que no denuncian son principalmente “que
no sirve para nada” (54%) y en segundo lugar,
por miedo a las represalias (18%).*

De acuerdo también con la EaaM, la extorsién
es la forma mds frecuente de abuso por parte de
la policia contra los migrantes. Los migrantes
entrevistados en Guatemala y El Salvador pare-
cen coincidir casi todos en la necesidad de pagar
“cuotas” en mds de cinco ocasiones si viajan en
autobts. Alberto, salvadorefio de 29 afos, depor-
tado por las autoridades migratorias estadouni-
denses el 23 de agosto de 2013, relata que su viaje
de Tecin Umadn a Reynosa duré dos semanasy lo
hizo principalmente en autobuses. A lo largo del
camino, se encontré con ocho retenes, algunos
del 1NMm, otros de la Policia Federal. Alberto ase-
gura que en todos los retenes sucedia lo mismo:
los agentes extorsionaban a los migrantes a cam-
bio de dejarlos pasar, aunque subraya que los po-
licias federales cobraban mds y los trataban peor

® Ver por ejemplo, Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (cipH), 2013, Derechos humanos de los migrantes y otras
personas en el contexto de la movilidad humana en México, México,
OrganizaciéndelosEstados Americanos, 30 dediciembre, en <http://
www.oas.org/es/cidh/migrantes/docs/pdf/Informe-Migrantes-
Mexico-2013.pdf>, consultado el 30 de diciembre, y Red de
Documentacién de las Organizaciones Defensoras de Migrantes,
2013, Narrativas de la Transmigracion Centroamericana en su
paso por México. Informe sobrelas Violaciones a Derechos Humanos
¥ Delitos Cometidos a Transmigrantes Centroamericanos, México,
Red de Documentacién de las Organizaciones Defensoras de
Migrantes.

> Entrevista a Gustavo Mohar, exsubsecretario de Poblacién,
Migracién y Asuntos Religiosos de la Segob, México, D. E., 9 de
julio de 2014.

2 Calva et al., op. cit.
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que los de migracién. Dice que al llegar cerca de
Reynosa, se encontraron con dos retenes de mi-
gracién muy seguidos y varios migrantes ya casi
no tenfan dinero, por lo que los agentes de migra-
cién les aceptaron hasta 300 pesos por persona.

De estos relatos sobre el trdnsito migratorio po-
demos deducir que un migrante centroamerica-
no con recursos suficientes puede contratar a un
coyote y pagar “cuotas’ en los sucesivos retenes
para llegar hasta la frontera norte sin ser detenido
ni deportado por las autoridades mexicanas. Esto
explica también cédmo, entre octubre de 2013 y
septiembre de 2014, pudieron atravesar México
y llegar hasta la frontera con Estados Unidos 51
705 nifos que fueron aprehendidos por la Pa-
trulla Fronteriza de ese pais, 93% de los cuales
entraron por el Sector Rio Grande Valley, en las
inmediaciones de Reynosa.”

En otros términos, el flujo migratorio centroa-
mericano por México estd sélidamente estructu-
rado con base en las redes de trafico de personas
y en la conveniencia de agentes tanto de migra-
cién como de diversas agencias de seguridad en
México. Los retenes y las volantas son una suerte
de filtros para detener a los migrantes que tienen
menos recursos y por lo tanto, que no pueden
pagar las altas cuotas exigidas por los coyotes, el
crimen organizado, o por agentes migratorios y
policiacos corruptos.

De acuerdo con dos migrantes entrevistados en
la Ciudad de Guatemala, los policias llegan a par-
ticipar también de manera directa en las redes de
tréfico de personas. Por ejemplo, L., una migran-
te guatemalteca, viajé en lancha hasta la costa de
Oaxaca. Al llegar a tierra, fueron recogidos por
un vehiculo oficial de la Policia Federal y trasla-
dados a la ciudad de Oaxaca. Asimismo, G., ori-
ginario también de Guatemala, viajé en autobs
de la ciudad de México a Matamoros y al llegar a
la central camionera de esa ciudad, fue recogido
también por una patrulla de la Policfa Federal.

Otros testimonios de participacién directa de
la policia en redes delincuenciales tienen que ver
con los secuestros. Por ejemplo, J., de 20 afos,
entrevistado en el aeropuerto de Comalapa, El
Salvador, después de ser deportado de EE. UU.,

narré cémo fue secuestrado junto con su primo

3. S. Customs and Border Protection, 2015, Southwest Border
Unaccompanied Alien Children, Estados Unidos, Department of
Homeland Security, en <http://www.cbp.gov/newsroom/stats/
southwest-border-unaccompanied-children>.

de 14 afios. Asegura que fueron detenidos en un
retén de la Policia Federal al salir de la terminal
de autobuses de Tampico. Los policias subieron al
autobus y bajaron a quienes “parecian centroame-
ricanos”. J. asegura que fueron los policias quie-
nes los entregaron a Los Zetas. Fueron forzados
a comunicarse con su tio, en Texas, quien envio
seis mil dé6lares para pagar los rescates.

Existen multiples testimonios similares reco-
gidos por las Casas del Migrante a lo largo del
pais. Por ejemplo, en el informe Narrativas de
la transmigracion centroamericana en su paso por
Meéxico,>* presentado por diversas casas del mi-
grante, albergues y por el Servicio Jesuita a Mi-
grantes en 2013, los defensores encontraron que
en el 18% de los delitos contra los migrantes (167
testimonios) participaron de manera directa di-
versas autoridades. El mayor nimero de casos
(59) senala la participacién de la Policia Federal y
en segundo lugar, de las policias municipales (51).

De acuerdo a la EaaM, 12.3% de los migrantes
declararon haber sufrido algin tipo de agresién
en su trinsito por México. Las agresiones iban
desde la extorsién hasta el secuestro (debido a las
caracteristicas de la encuesta, no se pudo regis-
trar los casos de violacién sexual). Los principa-
les agresores senalados por los migrantes fueron
las pandillas o bandas delictivas (34%) y en se-
gundo lugar, los policias y militares (31%). Las
autoridades o funcionarios de migracién eran
sefalados en 8.8% de los casos.” Si considera-
mos Unicamente a la poblacién centroamericana
devuelta por autoridades migratorias mexicanas,
los migrantes agredidos sefialan en primer lugar
a los agentes de migracién (33.8%), seguidos por
pandillas o bandas delictivas (31.2%) y en tercer
lugar, policias y militares (7.3%).

La participacion de la policia en la industria mi-
gratoria no se limita por lo tanto al cobro de so-
bornos para “mirar hacia otro lado”. Como lo han
senalado ya los investigadores en el caso de otros

>4 Red de Documentacién de las Organizaciones Defensoras de
Migrantes, 2013, Narrativas de la Transmigracion Centroamericana
en su paso por México. Informe sobrelas Violaciones a Derechos
Humanos y Delitos Cometidos a Transmigrantes Centroamericanos,
Meéxico, Red de Documentacién de las Organizaciones Defensoras
de Migrantes.

% Calva, Luis Enrique; Alejandra Castafieda; Marie-Laure
Coubes y Maria Dolores Paris Pombo, 2015, “Principales resultados
de la Encuesta de Agresién y Abuso a Migrantes (Eaam) devueltos
por las autoridades migratorias, 20127, Tijuana, El Colef, en <http://
www.colef.mx/wp-content/uploads/2015/03/EAAM_19_marzo.
pdf>.
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delitos,® las organizaciones que se dedican a de-
litos contra migrantes han logrado incrustarse en
agencias de seguridad y otras instituciones puablicas
mexicanas.

Cuando los efectivos militares mantienen una
presencia en retenes o acompafan operativos de las
autoridades migratorias, parecen no participar en
agresiones o simplemente permanecen impasibles,
son espectadores.” Sin embargo, se reportan ca-
sos de complicidad en ciertas zonas del pais. Por
ejemplo, en Oaxaca una sefiora buscé a su hija des-
aparecida, la hallé en un lugar lleno de victimas
de la trata de personas. Su yerno era militar, pero
al pedir la intervencién del ejército, éste traté de
matarla en lugar de prestarle ayuda.’® El escenario
es distinto en cuanto a la actuacién de las corpora-
ciones policiales.

Las policfas municipales y estatales no tienen
funciones asignadas en el control migratorio, pero
en la préctica elementos de ambas corporaciones si-
guen interceptando a migrantes indocumentados:

[Con la entrada en vigor de la Ley de Migracién
en 2011], cambiaron las formas. Antes de que se
considerara el libre trénsito, las policias tenfan la
l6gica de que “un migrante si no trae un papel, es
un delincuente, lo detengo.” Ahora con la 6ptica de
que ser migrante no es un delito, dicen “bueno, ya
no lo detengo como excusa de que estén cometien-
do delito.” Ahora lo detienen para extorsionarlos.”

Las extorsiones por parte de elementos policiales
no son recientes. Se comenta que a principios de la
década de 1990, los migrantes indocumentados ya
tenfan que pagar cuotas a los policias para que los
dejaran pasar. Sin embargo, a partir de 2005 las ex-
torsiones se habrian convertido en una prictica mds
sistemdtica y con una fuerte participacién de grupos
criminales cuyo creciente control sobre las rutas mi-
gratorias las autoridades no habfan frenado.®

Segin Federico Mastrogiovanni, la corrupcién
y los abusos de policias municipales y estatales son
tolerados por las mds altas esferas de las autoridades,

>¢Bailey, John, 2014, Crimen e impunidad. Las trampas de la
inseguridad en México, México, Debate.

*” Entrevista a Federico Mastrogiovanni, periodista, México,
D. F., 25 de febrero de 2014.

58 Ihid.

*Entrevista a Pedro Calcdneo Argiielles, Comisién de Derechos
Humanos de Tabasco, Villahermosa, Tabasco, 13 de Mayo de
2013.

S FEntrevista a Manuel Angel Castillo, El Colegio de México,
México, D. E., 25 febrero de 2014.
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porque las ganancias sirven para suplementar los ba-
jos salarios de los subalternos. Quienes toleran estas
actividades ilicitas —como Presidentes municipales
o Gobernadores— pueden, a cambio, esperar apo-
yo politico.”! En cambio, Mauricio Farah considera
que la corrupcién proviene de “malos elementos de
las corporaciones policiacas de los tres 6rdenes de
gobierno” y que el Estado tendrfa mucho que ganar
si aplicara sanciones contra esos policias:

Yo creo que con mayor estimulo e interés deberia
de combatirse esa ilicitud de los grupos delictivos
y de los malos policias. Entonces, yo no creo que
el que sea un negocio la migracién, la explotacién
de quienes menos tienen que van dejando una de-
rrama econémica a lo largo de su paso por nuestro
territorio y que se convierte en mucho dinero por
el flujo tan grande, tan masivo, por la magnitud de
la migracién, yo no creo que el que sea un negocio
implique que sea un obstdculo para combatirlo. Al
contrario, yo creo que aporta por si mismo, por
el hecho de que haya violacién a derechos huma-
nos, simplemente el Estado deberia de intervenir.
Ahora, deberia de intervenir también ya por la si-
tuacién que estdn padeciendo, no nada mds por la
violacién de derechos humanos porque deben pro-
tegerlos, pero también porque esa explotacién estd
en manos de la delincuencia organizada.

Los entrevistados se mostraron divididos respec-
to de la corporacién que mds delitos comete contra
los migrantes. Mientras algunos opinaron que las
policias municipales son las que mds abusan de los
migrantes, otros consideran que son las policias es-
tatales y la federal. La mala conducta de agentes del
Estado puede variar de lugar a lugar. Por ejemplo,
en Veracruz y Tabasco los consules observan que
los abusos los cometen las policias municipales vy,
en menor medida, la policia estatal.®* En Oaxaca,
sin embargo, se reporta que elementos de la poli-
cia estatal montaron un retén en un lugar llamado
Copalita donde interceptaron a migrantes irregu-
lares, en su mayoria indigenas guatemaltecos, y les
quitaron varios miles de pesos a la fuerza. Los su-
cesos no se denunciaron, porque los migrantes ha-
bian sido amenazados y prefirieron no interponer
una denuncia.®

¢ Entrevista a Federico Mastrogiovanni, periodista, México,
D. F,, 25 de febrero 2014.

%2 Entrevista a Patricia Zaldafna, Cénsul de El Salvador en
Veracruz, Veracruz, 19 de marzo de 2014.

% Entrevista a padre Alejandro Solalinde, Director del albergue
Hermanos en el Camino, México, D. E., 5 de marzo de 2014.
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Segtin la Ley de Migracion, el papel de la Policia
Federal se limita a auxiliar al iNnm en las acciones
de control migratorio, la revisién de documenta-
cién de personas que pretendan internarse o salir
del pais, asi como la inspeccién de los medios de
transporte utilizados para tales fines. Este apoyo se
presta frecuentemente para realizar operativos de
control en la ruta migratoria, especialmente a los
trenes de carga encaminados al norte del pais. Las
violaciones a los derechos humanos que policias
federales cometen durante estos operativo, tales
como abuso de autoridad y extorsién, se han se-
fialado en repetidas ocasiones en informes de dere-
chos humanos nacionales e internacionales.*

Algunos actores politicos y sociales entrevistados
consideran que en ciertos estados del pais, como Ve-
racruz y Tabasco, son los policias federales los que
mds extorsionan a los migrantes indocumentados.®
También se afirma que policias federales han entre-
gado a migrantes a estructuras de secuestro.®® De-
fensores de derechos humanos mencionan que los
principales infractores son la Policia Federal y el Ins-
tituto Nacional de Migracién. La Policia Federal en
particular se ha rehusado a aceptar evidencias feha-
cientes de violaciones a los derechos de los migran-
tes —Como secuestros y extorsiones— perpetradas por
sus elementos. Incluso cuando se documenté una
red de narcomenudeo conformada por policias fe-
derales y agentes de migracién dentro de la estacién
migratoria de Iztapalapa, no se tomaron acciones.”

;Cudles son los factores que posibilitan la par-
ticipacién sostenida de elementos policiales en la
industria migratoria en México? ;Las actividades
ilicitas cometidas por agentes del Estado se deben a

 Ver por ejemplo, Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (cipH), 2013, Derechos humanos de los migrantes y otras
personas en el contexto de la movilidad humana en México, México,
OrganizaciéndelosEstados Americanos, 30 dediciembre, en <http://
www.oas.org/es/cidh/migrantes/docs/pdf/Informe-Migrantes-
Mexico-2013.pdf>, consultado el 30 de diciembre, y Red de
Documentacién de las Organizaciones Defensoras de Migrantes,
2013, Narrativas de la Transmigracion Centroamericana en su
paso por México. Informe sobrelas Violaciones a Derechos Humanos
y Delitos Cometidos a Transmigrantes Centroamericanos, México,
Red de Documentacién de las Organizaciones Defensoras de
Migrantes.

% Entrevista a Cristi Andrino, Cénsul de Guatemala en
Veracruz, Veracruz, 19 de marzo de 2014; entrevista a Patricia
Zaldana, Cénsul de El Salvador en Veracruz, Veracruz, 19 de
marzo de 2014.

% Entrevista a Federico Mastrogiovanni, periodista, México,
D. E., 25 de febrero de 2014.

7 Entrevista a Hermana Leticia Gutiérrez, Directora general
de Scalabrinianas, Misién para Migrantes y Refugiados, México,
D. E., 24 de marzo de 2014.

los intereses econémicos de grupos de poder dentro
de las instituciones o mds bien con la disfunciona-
lidad de estas instituciones? Para muchos analistas,
la respuesta estd en la disfuncionalidad de las ins-
tituciones que es resultado de la mala administra-
cién que, durante décadas, ha permitido que las
instituciones se pudran.®® Para otros, existe un sis-
tema de impunidades que ampara toda la situacién
de secuestros y extorsiones. Los agentes del INm y
los elementos policiales estarfan confabulados en la
explotacién de migrantes en distintos niveles.

Sin embargo, ;a qué nivel de las instituciones
llegan los beneficios del negocio con los migrantes?
Si bien es aceptado que las ganancias se distribuyen
entre diferentes personas, muchos de los entrevis-
tados dudan que los funcionarios del mds alto nivel
perciban algtn beneficio econdémico derivado de
los delitos contra los migrantes. Mds bien lo que
se observa son inercias institucionales que impiden
cambios estructurales.”” Estas inercias pueden de-
berse a la falta de voluntad de terminar con el szru
quo o a la dificultad de controlar una situacién de
corrupcién generalizada:

Las instituciones estin inmersas en un contexto so-
ciocultural de corrupcién. Lo paraddjico es que aqui
en México puede ser que haya un gobernante hones-
to, pero ese gobernante honesto no puede tener el
control de una cultura que ha venido desarrolldndo-
se en un contexto de corrupcién. Hay inercias que
solo pueden erradicarse si la voluntad viene desde
arriba. Si mds arriba no hay voluntad, abajo menos,
porque abajo hay una cultura de hacer las cosas. Es
una estructura que estructura comportamientos y
que define trayectorias.”’

Agentes de migracién

Muchos de los abusos de agentes del xm en
contra de migrantes indocumentados ocurren
en el contexto de controles migratorios. Si bien
el uso excesivo de la fuerza se ha vuelto notorio,
también lo son los delitos de cohecho y de robo.

% Entrevista a Mauricio Farah, Fundador de la 5.* Visitaduria de
la cNDH y Secretario General de la C4dmara de Diputados, México,
D. F., 13 de mayo de 2014.

@ Entrevista a Liliana Loya, Oficial de Programas de la
Fundacién MacArthur México, México, D. F., 24 de abril de 2014.

7% Entrevista a Germdn Martinez, investigador de El Colegio
de la Frontera Sur, San Cristobal de las Casas, Chiapas, 12 de
noviembre de 2013.
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Con frecuencia, es al momento de practicarles una
revisién que los agentes se apoderan del dinero y
otras pertenencias de los migrantes.”! La prensa
nacional ha reportado también actos de colusién
entre agentes del INM y estructuras de secuestro de
migrantes.”?

Ademds, muchas irregularidades se dan en los
centros de detencién del Instituto Nacional de
Migracién, eufemisticamente conocidos como “es-
taciones migratorias”. Segun auditorfas realizadas
por el Organo Interno de Control en el ™vm, en
algunas estaciones migratorias se da una deficiente
integracion de los expedientes de las conducciones
de extranjeros, asi como la falta de documentos en
las puestas a disposicién de extranjeros. Ademds,
las auditorfas constataron un deficiente control
y registro de las conducciones de los extranjeros;
deficiencias en los reportes de parte de novedades
que emiten los agentes migratorios una vez con-
cluida su comisién por el traslado de aseguradas a
alguna estacién migratoria; la falta de documenta-
cién que demuestre el efectivo traslado de migran-
tes asegurados; asi como la inexistencia del Libro
de Gobierno para el registro de extranjeros. Las
mencionadas omisiones propician un inadecuado
registro y control de los migrantes que ingresan a
las estaciones migratorias y facilitan la extorsién o
secuestro. Apuntan también a una posible colusiéon
en el trifico de migrantes.”®

En las estaciones migratorias también es co-
mun la venta de permisos de salida. Esta forma de
extorsién se da especialmente con ciudadanos de
paises mds lejanos, ya que podrian estar dispues-
tos a pagar fuertes sumas de dinero para evitar
ser devueltos a sus lugares de origen y tener que
volver a emprender viajes muy largos.”* Ademds,
es frecuente la venta de productos o servicios ili-
citos, incluida la venta de drogas y la provisién
de servicios o la agilizacién de trdmites a cambio

7' Red de Documentacién de las Organizaciones Defensoras de
Migrantes, 2013, Narrativas de la Transmigracion Centroamericana
en su paso por México. Informe sobre las Violaciones a Derechos
Humanos y Delitos Cometidos a Transmigrantes Centroamericanos,
Meéxico, Red de Documentacién de las Organizaciones Defensoras
de Migrantes.

72 Mejfa, José Gerardo, 2011, “Confirman detencién de seis
agentes del INM,” E/ Universal, en seccién “Nacién”, México, 9 de
mayo, en <http://www.eluniversal.com.mx/notas/764421.html>.

73 Instituto para la Seguridad y la Democracia, A. C., 2013,
Diagnéstico del Instituto Nacional de Migracion. Hacia un Sistema
de Rendicion de Cuentas en pro de los Derechos de las Personas
Migrantes en México, México, Insyde Ideas.

7 Ibid., 328-329.
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de favores sexuales.”” Asimismo, se realiza la ven-
ta de productos —sobre todo tarjetas telefonicas— a
precios exagerados.”® De forma complementaria,
agentes del INM pueden ofrecerse a recoger el di-
nero que los migrantes detenidos reciben mediante
casas de envio.”’

En el caso del inm, también habria que pre-
guntarse por los factores que facilitan el involucra-
miento de sus agentes en la industria migratoria.
Los entrevistados refieren que la mala conducta del
personal se debe en gran parte a la precariedad ins-
titucional que el Instituto ha experimentado desde
hace tiempo. Esta precariedad abarca los recursos
humanos, una imagen deteriorada y, sobre todo,
una situacién grave de corrupcién. Por ejemplo,
Cecilia Romero, quien fuera Comisionada del
INM, indica que cuando tomd posesién del cargo,
existian “retos multiples™

Por una parte, a nivel interno, una situaciéon de ex-
trema precariedad del Instituto, en cuanto a recursos
humanos, percepciones, imagen muy deteriorada,
verdaderamente, a nivel, vamos a decir, estructural-
orgdnico, una situacién de una gran precariedad
[...] Cuando yo hablo de precariedad, también in-
cluyo en esa precariedad una situacién grave de co-
rrupcién al interior del Instituto. Una complicacién
muy fuerte.”®

Por tltimo, hay que sefialar que el 1NM se ha
caracterizado siempre por su hermetismo y su
opacidad institucional. Esta opacidad contradice
su obligacién legal de transparentar e informar
acerca de su desempefio, al mismo tiempo que
obstaculiza la construccién de mecanismos que
favorezcan la transparencia, el acceso a la infor-
maci6n y la rendicién de cuentas. México cuen-
ta con una serie de mecanismos a los que el INM
rinde cuentas. Se encuentran entre ellos la Secre-
tarfa de la Funcién Publica (sep), la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (sucp), la Auditoria
Superior de la Federacién (asg), el Congreso de la
Unidn, el Instituto Federal de Acceso a la Infor-
macién y Proteccién de Datos (1ra1, ahora INAT) y
la cnpH. En mayor o menor medida, todos exhi-
ben limitaciones en su capacidad de investigar y
sancionar las malas practicas en las que incurren

75 Thid., 329.

76 Ibid., 342.

77 Ibhid., 291-292.

78 Entrevista a Cecilia Romero, excomisionada del Instituto
Nacional de Migracién, México, D. E., 28 de marzo de 2014.
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los agentes y funcionarios de migracion. Estas
limitaciones hacen necesaria la creacién de una
instancia de vigilancia externa que complemente
y fortalezca los controles internos del 1NM y que
sea capaz de contribuir a que cesen las violaciones
a los derechos de los migrantes en México.

En resumen, los entrevistados consideran que
las ganancias de las extorsiones se dan entre los
agentes, pero no entre los altos mandos del iINnm. La
operacién de las estaciones migratorias, asi como
las deportaciones incluso generarian un gran costo
para el Estado mexicano. Los negocios en las esta-
ciones migratorias se dan, pero éstas no serian tan
significativas como para volcar la politica migra-
toria de México.” Mds bien, concuerdan muchos
de los especialistas, la politica y gestién migratoria
no se hacen pensando en México, sino en Estados
Unidos y es con ese pais con el que habria que es-
tablecer acuerdos que puedan transformar las di-
ndmicas migratorias en la region.

En virtud de lo anterior, Gustavo Mohar sehala:

Yo creo que el Instituto Nacional de Migracién re-
quiere de una profunda transformacién, de lo que
yo conoci es una institucién que durante muchos
afos el gobierno mexicano descuid6 y no puso al
corriente de las necesidades y de la responsabilidades
que tiene hoy [...] El Instituto tiene una deficiente
institucionalidad, digamos, en términos del perso-
nal, de sus procesos, de su equipamiento, es una
institucién pobre que en mi opinién requiere, no
s6lo un mayor presupuesto, sino una revisién de sus
objetivos, de su forma de operar, de su capacitacion,
del reclutamiento, de los incentivos y de la rendicién
de cuentas de sus trabajadores.®

Reflexiones finales del capitulo

Los delitos y abusos cometidos contra los migran-
tes indocumentados que atraviesan México para
llegar a Estados Unidos derivan en gran medida de
las politicas de contencién que ambos paises han
estado implementando. Lejos de disuadir el viaje
clandestino de personas que buscan mejores opor-
tunidades o huyen de la violencia en sus paises de
origen, estas politicas contribuyen a poner en ries-
go la integridad y vida de miles de seres humanos.

7 Entrevista a Josué Carlos Alfredo Rivera, Ministro consejero
para asuntos migratorios y encargado de la seccién consular de la
Embajada de la Republica de Honduras., México, D. F., 28 de
febrero de 2014.

80 Entrevista a Gustavo Mohar, exsubsecretario de Poblacién,
Migracién y Asuntos Religiosos de la Segob, México, D. E., 9 de
julio de 2014.

La necesidad de los migrantes de evadir los con-
troles migratorios, y transitar por territorios con-
trolados por el crimen organizado, ha dado lugar
a una lucrativa industria migratoria transnacional.
En este negocio, que deja importantes beneficios
a distintos actores, los agentes del Estado —sobre
todo los policias y los agentes de migracién— jue-
gan un papel preponderante, no sélo en México
sino que también en Centroamérica.

Las politicas migratorias restrictivas favorecen
los negocios ilegales y la corrupcién asociados a
la migracién indocumentada. Al obligar a los mi-
grantes a recurrir a redes de tréfico de personas y
a transitar por rutas clandestinas, controladas mu-
chas veces por el crimen organizado, estas politicas
son también responsables de la alta vulnerabilidad
de los centroamericanos en México.

El presente capitulo cierra con algunas re-
flexiones acerca de posibles maneras de reducir el
negocio con los migrantes y terminar con la par-
ticipacién de agentes del Estado en ello. Algunos
entrevistados se mostraron pesimistas respecto a la
posibilidad de desbaratar la industria migratoria,
sobre todo por el reto que implica la lucha contra
la impunidad.®

;Qué se puede hacer mientras sigan los debates
sobre la transmigracién y las posibles respuestas?
Desde las comisiones de los derechos humanos,
impulsar la capacitacién de los agentes honestos y
la lucha contra la corrupcién.®® Para que esto su-
ceda, la cNDH tendria que actuar de una manera
mucho mds contundente y las comisiones estata-
les de derechos humanos, que tradicionalmente se
han involucrado poco en el tema de la migracién
por considerarlo un asunto federal (con la nota-
ble excepcién de la cpHDE), deberfan involucrar-
se mucho mds en la proteccién de los derechos de
los migrantes a lo largo del trdnsito por territorio
mexicano.*” Los cénsules de los paises centroame-
ricanos, segtin algunos de ellos, podrian hacer un
mayor esfuerzo por trabajar en conjunto y armoni-
zar posturas para fortalecer su voz y reclamar un
mejor trato a sus connacionales.* La sociedad civil
mexicana, por su parte, deberfa redoblar esfuerzos
para incidir de una manera mds efectiva en la poli-
tica y gestiéon migratoria.

8 Entrevista a Pedro Calcdneo Argiielles, Comisién de Derechos
Humanos de Tabasco, Villahermosa, Tabasco, 13 de mayo 2013.

82 Ibid.

8 Entrevista a Leonardo Mier, Comisién de Derechos Humanos
de la ciudad de México, México, D. F., 28 de marzo de 2014.

84Entrevista a Cristi Andrino, Cénsul de Guatemala en Veracruz,
Veracruz, 19 de marzo de 2014.
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Il. Los trechos entre la ley y la gestion migratoria,
entre el discurso y las practicas institucionales

La grave situacién de violaciones a derechos hu-
manos provocd una ola de indignacién nacional e
internacional en ocasién de la masacre de 72 mi-
grantes indocumentados, en un rancho del muni-
cipio de San Fernando, al sur de Tamaulipas, en
agosto de 2010. A raiz de las fuertes protestas de
la comunidad internacional, los actores politicos
emprendieron un proceso rdpido de reformas legis-
lativas para proteger los derechos humanos de los
migrantes. En este proceso de reforma participé
de manera muy activa la sociedad civil. Las discu-
siones que se dieron en el Senado de la Republica
reflejan una suerte de consenso politico en torno a
los derechos humanos, y un aparente compromiso
por proteger a los migrantes en México. Sin em-
bargo, este compromiso parece haberse detenido
en los discursos y en las reformas legislativas.

El presente capitulo tiene por objeto explicar el
fuerte contraste entre la ley y el discurso, por un
lado, y las practicas institucionales por el otro. Revi-
saremos, en primer lugar, las deficiencias del Estado
de derecho en México a nivel de cumplimiento de
los compromisos con los derechos de los migrantes.
En un segundo apartado analizaremos lo que de-
nominamos “la hipertextualizacién de los derechos
humanos™, es decir la multiplicacién de discursos
politicos, comunicados, informes y acuerdos escritos
sobre el tema que reflejan una clara preocupacién
por la forma pero no siempre atienden el fondo del
problema. Finalmente, explicaremos cémo el abuso
de los eufemismos en la politica migratoria mexica-
na puede ocultar una gestion restrictiva y practicas
institucionales punitivas hacia los migrantes.

Al menos desde el reconocimiento legal del esta-
tuto de refugiados, en 1990, las reformas legislati-
vas en materia migratoria y de derechos humanos
en México han presentado generalmente avances
importantes en la materia. Asimismo, el Estado ha
ratificado multiples tratados internacionales que lo

8 Neves, Marcelo, 2004, “La fuerza simbdlica de los derechos
humanos”, en Doxa. Cuadernos de Filosofia del Derecho, Espana,
Universidad de Alicante, nim. 27, sin fecha, pp. 143-180en <http://
rua.ua.es/dspace/bitstream/10045/10034/1/Doxa_27_06.pdf>.

obligan a respetar y garantizar los derechos de los
migrantes y presidi6 el grupo de trabajo que redacté
y presenté ante la Asamblea de las Naciones Unidas
la Convencién de los Derechos de todos los Trabaja-
dores Migratorios y sus Familiares.

La gran mayorfa los actores sociales y politicos
en México se refieren frecuentemente al concepto
de derechos humanos y han adoptado un discurso
incluyente. Ninguno de nuestros entrevistados opi-
né abiertamente que la migracién irregular deberia
ser considerada como un delito o que los migrantes
atentan contra la seguridad nacional. Inclusive el
INM justifica en su pdgina las detenciones de mi-
grantes afirmando que su misién es proteger los de-
rechos humanos de los migrantes y rescatarlos de
traficantes sin escripulos.

Por otro lado, las pricticas institucionales en
materia de gestién migratoria se caracterizan por
priorizar aspectos punitivos como la detencién de
migrantes en las llamadas £m, asi como la multipli-
cacién de retenes y volantas en las rutas migratorias.
Las osc denuncian e ilustran graves violaciones a
derechos humanos contra los migrantes que come-
ten las agencias de seguridad y el inm.5¢ Muchos de
los derechos garantizados en la Ley de Migracién
(2011), no se respetan en la prictica, como el de-
recho de NNa a ser canalizados a los albergues del
DIF o el derechos de todas las personas migrantes
a recibir asistencia médica, sin importar su condi-
cién migratoria. Estos derechos no se respetan, ya
sea por la falta de voluntad politica o a la escasez de
recursos asignados a las instituciones para cumplir
con la legislacién.

Ante la falta de cumplimiento de la legislacién y
de los tratados internacionales firmados por Méxi-
co en materia migratoria, llama la atencién que la
mayoria de los actores sociales y politicos insistan
en la necesidad de reformar las leyes. Es decir, pa-
reciera que tanto las osc como los representantes

8 Méndez Herndndez, Adriana; Carolina Carrefio Nigenda y
Mboénica Oehler Toca, 2013, La Ruta del Encierro. Situacion de las
personas en detencidn en estaciones migratorias y estancias provisionales,
México, Sin Fronteras, 1AP.
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politicos atribuyen el incumplimiento de la ley a
problemas intrinsecos a la propia legislacién, de
manera tal que muchos de los esfuerzos de la cla-
se politica y de la sociedad civil se concentran en
discusiones legislativas y en exigencias de reformas
legislativas.

Limitaciones en el
cumplimiento de las leyes

En mayo de 2011, se publicé en el Diario Oficial
de la Federacién la nueva Ley de Migracién. En su
articulo segundo, dicha ley estipula que:

Son principios en los que debe sustentarse la poli-
tica migratoria del Estado mexicano los siguientes:
Respeto irrestricto de los derechos humanos de los
migrantes, nacionales y extranjeros, sea cual fuere su
origen, nacionalidad, género, etnia, edad y situacién
migratoria, con especial atencién a grupos vulne-
rables como menores de edad, mujeres, indigenas,
adolescentes y personas de la tercera edad, asi como
a victimas del delito. En ningdn caso una situacién
migratoria irregular preconfigurard por si misma la
comisién de un delito ni se prejuzgard la comisién
de ilicitos por parte de un migrante por el hecho de
encontrarse en condicién no documentada. ¥

En junio de ese mismo afio, el Congreso de la
Unién aprobé un conjunto de reformas en mate-
ria de derechos humanos que entre otros aspectos,
incorporan el goce de los derechos reconocidos en
todos los tratados internacionales ratificados por
México. De tal manera, el Estado mexicano tiene
actualmente un corpus legislativo acorde con los de-
rechos humanos de los migrantes y desempena un
rol protagdnico en foros regionales e internaciona-
les, en la defensa de los derechos de los trabajadores
migratorios.

Sin embargo, como lo vimos previamente y
como lo sefialan informes de derechos humanos,
son frecuentes los abusos contra los migrantes que
cruzan por el pais para dirigirse a EE. UU.*® Varios

8 Secretarfa de Gobernacién, 2011, Decreto por el que se
expide la Ley de Migracién, en Diario Oficial de la Federacién,
México, 25 de mayo, en <http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?c
0digo=5190774&fecha=25/05/2011>.

8 Comisién Interamericana de Derechos Humanos (cipH),
2013, Derechos humanos de los migrantes y otras personas en el
contexto de la movilidad humana en México, México, Organizacién
de los Estados Americanos, 30 de diciembre, en <http://www.oas.
org/es/cidh/migrantes/docs/pdf/Informe-Migrantes-Mexico-2013.
pdf>, consultado el 30 de diciembre.
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de los actores politicos entrevistados —tanto en Mé-
xico como en Centroamérica— reconocen esta dis-
tancia entre las leyes y las pricticas institucionales
cotidianas. Por ejemplo, Amalia Garcia, Diputada
del partido de la Revolucién Democritica (PRD) y
presidenta de la Comisién de Asuntos Migratorios
de la Cdmara de Diputados considera lo siguiente:

México ha ido cambiando algunas de sus normas,
la ley de migracién senala que no se comete un de-
lito por entrar al pais sin documentos. Y el propio
gobierno en declaraciones, e incluso en acciones que
promueve como en Ginebra, respecto de que no se
puede considerar a un migrante indocumentado
como ilegal. Esto de cualquier modo, no tiene con-
gruencia con la practica.”’

Esto no sélo es percibido asi por los actores po-
liticos de la izquierda. Por ejemplo, el Senador Ale-
jandro Tello, del Partido de Accién Nacional (pan),
afirma también:

Aqui el problema es lo que es la politica en el papel y
lo que es la politica en la prictica: lo que hace el fun-
cionario, lo que hace la autoridad, la policia y lo que
estd escrito, lo que estd legislado al respecto. Insisto,
mientras no obliguemos o nos obliguemos, como
mexicanos, a respetar, a dar condiciones favorables a
quien, por una u otra razon tiene que incurrir en ese
fenémeno migratorio, creo que seguiremos estanca-
dos con leyes, quizés si, avanzando, actualizindose a
un marco internacional, pero poco puestas en pric-
tica en la realidad.”®

Los actores sociales y politicos entrevistados rela-
cionan la limitacién en el cumplimiento de la ley con
un conjunto de problemas tales como el desconoci-
miento de la ley por parte de funcionarios, jueces y
personal del sistema de justicia, la escasa capacita-
cién de servidores publicos, la escasez de recursos
para cumplir con los procedimientos legalmente es-
tablecidos, la corrupcién y la colusién de autoridades
de distintos niveles con el crimen organizado. Jorge
Andrade atribuye también la poca eficacia de la ley
a la falta de Estado de derecho en el pais que afecta
de manera general a los mexicanos y mds atin a los
extranjeros: “Y nosotros inclusive, como mexicanos
es también a lo que nos enfrentamos. O sea, es tan,

% Entrevista a Amalia Garcfa, Diputada presidenta de la
Comisién de Asuntos Migratorios en el Congreso de la Unién,
México, D. F., 8 de enero de 2014.

% Entrevista a Alejandro Tello Cristerna, Senador de la
Republica por el Estado de Zacatecas, México, D. F., 4 de marzo
de 2014.
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es tan, es tanto, digo, leyes, tratados, reglamentos,
pero cuando queremos ir a una instancia, lo que nos
sucede ;no? Entonces, imaginate, como mexicanos
eso, pues mucho menos con esta poblacién centro-
americana”.”

Otro problema frecuentemente sefialado es el de
la impunidad. Un estudio coordinado por Mariclai-
re Acosta sobre la impunidad en el pais, sehala la
desconfianza en las instituciones de justicia en Mé-
xico que redunda en una muy baja tasa de denun-
cia, y la total ineficiencia del sistema de justicia para
procesar esas denuncias. Indica por ejemplo que, de
acuerdo con el Instituto Ciudadano de Estudios so-
bre la Inseguridad (1cEs1) y con cifras publicadas en
2009, sélo el 22% de las victimas de delito acudian
a denunciar los hechos.”

La situacién es atin mds grave en el caso de los
migrantes: de acuerdo con la Eaam levantada por El
Colef en 2012, a partir de un cuestionario aplicado a
migrantes mexicanos y centroamericanos devueltos
a sus paises por autoridades migratorias estadouni-
denses y mexicanas, se encontrd que al sufrir delitos
de robo, extorsién, agresion fisica, amenaza y secues-
tro, menos del 4% de la poblacién migrante agredi-
da intentaba presentar una denuncia. En cuanto a
las razones para no denunciar, el 39% declaré que
era inutil, el 37% senal6 que tenian miedo a represa-
lias y el restante el 24% comenté otro motivo, como
el no saber dénde hacerla, a quién dirigirse, o bien la
falta de tiempo.”

Un informe de la organizacién I(dh)eas™ senala
también la inaccién y omisién de los Ministerios
Publicos y de la policia cuando las organizaciones
sociales asumen el papel de denunciantes: “En el
70% de los casos (7 de 10) documentados de abril
ajulio de 2012, y tras haber denunciado el delito, la
policia no ha solicitado ain (diciembre de 2012) la
presencia de las victimas, ni siquiera para realizar los
tramites mds elementales como la inspeccién ocular
o la media filiacién”.

! Entrevista a Jorge Andrade, Oficial de Proyecto Red pu
Migrantes cDHDF, México, D. F., 13 de febrero de 2014.

%2 Acosta Urquidi, Mariclaire, 2012, La impunidad crénica de
Meéxico. Una aproximacion desde los derechos humanos, México,
Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal.

% Calva, Luis Enrique; Alejandra Castafieda; Marie-Laure
Coubes y Marfa Dolores Paris Pombo, 2015, “Principales resultados
de la Encuesta de Agresién y Abuso a Migrantes (eaam) devueltos
por las autoridades migratorias, 2012”, Tijuana, El Colef, en
<http://www.colef.mx/wp-content/uploads/2015/03/EAAM_19_
marzo.pdf>.

%4 Judrez, Mario Santiago y Edoardo Bazzaco, 2013, La ausencia
del Estado en la defensa de los derechos de las personas migrantes
en México, México, i(dh)eas. Litigio Estratégico en Derechos
Humanos, A. C.

El informe antes citado menciona la falta de vo-
luntad politica y de coordinacién entre el INM y el
Ministerio Publico para determinar la situacién ju-
ridica y la proteccién de los migrantes victimas o
testigos de delitos.” Es decir, si bien la Ley de Mi-
gracion estipula en su Articulo 52 que debe autori-
zarse visa humanitaria a los extranjeros que hayan
sido “ofendidos, victimas o testigos de algtin delito
cometido en territorio nacional”, en la gran mayoria
de los casos, las victimas son inmediatamente repa-
triadas a sus paises sin garantia al debido proceso.

Los procedimientos aprobados en la Ley de Migra-
ci6n para proteger a las personas migrantes victimas
del delito, en particular la visa humanitaria, se han
dado de manera excepcional. En su Diagnéstico del
Instituto Nacional de Migracién, el Insyde encuen-
tra que entre la publicacién de la Ley de Migracién
en 2011 y mayo de 2013, de acuerdo con informa-
ci6n del iNMm, sdlo se presentaron 93 solicitudes de vi-
sas humanitarias, de las cuales s6lo se otorgaron 49.
El informe sefala también inconsistencias graves en
algunas delegaciones del inm. Por ejemplo, en la so-
licitud de informacién nimero 0411100038313, el
Insyde pidié a las delegaciones el nimero de visas
humanitarias solicitadas y otorgadas a extranjeros
en el periodo, y 23 delegaciones afirmaron no haber
recibido ninguna solicitud de tales visas. Entre éstas
se encuentran las de estados particularmente con-
flictivos y con cifras altas de violaciones a derechos
humanos, como son Tabasco, Veracruz, Coahuila y
Tamaulipas. Pero en el caso de Coahuila, llama la
atencién que mientras que esa delegacién del nm
sefiala no haber recibido ninguna solicitud, la Casa
del Migrante en Saltillo afirma haber presentado 25
solicitudes de visas humanitarias, 10 de las cuales
fueron negadas.”®

Ademds de un corpus normativo acorde con
los tratados internacionales de derechos humanos,
México dispone de un ombudsman nacional que,
de acuerdo con Human Rights Watch, tiene el
presupuesto més alto de América Latina. No obs-
tante, segiin este mismo informe, la cNDH “tiene
poca o nula repercusién en las pricticas de dere-
chos humanos en México”.””

% Tbid., p. 41.

% Instituto para la Seguridad y la Democracia, A. C., 2013,
Diagnéstico del Instituto Nacional de Migracién. Hacia un sistema de
rendicion de cuentas en pro de los derechos de las personas migrantes en
Meéxico, México, Insyde Ideas.

”” Human Rights Watch, 2008, La Comision Nacional de los
Derechos Humanos de México. Una evaluacion critica, Nueva York,
vol. 20, nim. 1, febrero, en <https://www.hrw.org/sites/default/
files/reports/mexico0208sp_1.pdf>.
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Los actores sociales entrevistados y los funciona-
rios de Centroamérica parecen coincidir casi todos
en este diagndstico. Por ejemplo, Alberto Xicotén-
catl asegura que “a nivel de la Comisién Nacional
tenemos muy documentado que la victimas no im-
portan para la CNDH, es un arreglo entre cNDH y la
instancia que viola los derechos humanos”’® Cabe
sefalar que la atribucién de la cNDH es “procurar
la conciliacién entre los quejosos y las autoridades
sefaladas como responsables, asi como la inmedia-
ta solucién de un conflicto planteado, cuando la
naturaleza del caso lo permita”. En relacién a las
instituciones responsables de violaciones, la atri-
bucién de la cNDH es: “formular recomendacio-
nes publicas no vinculatorias y denuncias y quejas
ante las autoridades respectivas, en los términos
establecidos por el Articulo 102, Apartado B, de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos™.”’

Desde 2005, la cNDH tiene una Quinta Visi-
tadurfa, encargada del Programa de Atencién a
Migrantes, del Programa de Agravios a Periodistas
y Defensores Civiles y, desde 2007, del Programa
contra la Trata de Personas. De acuerdo a la insti-
tucion, el Programa de Atencién a Migrantes reali-
za las siguientes actividades:

* La recepcién de quejas, o el inicio de quejas de
oficio, por presuntas violaciones a los derechos
humanos de los migrantes por parte de autori-

dades federales.

* La realizacién de los procedimientos para la so-
lucién del caso mediante conciliacién entre las
partes y, en su caso, la formulacién de los pro-
yectos de Recomendacién.

¢ Ladifusién de los derechos humanos de los mi-
grantes.

* Las actividades necesarias para la atencién de
los migrantes en materia de derechos humanos,
como visitas a las estaciones migratorias del Ins-
tituto Nacional de Migracién y a los diversos
puntos en los que se registra una alta concentra-
cién y trdnsito de migrantes.

% Entrevista a Alberto Xicoténcatl, Director de la Casa del
Migrante Frontera con Justicia A. C. en Saltillo, México, D. F.,
26 de marzo de 2014.

9 Comisién Nacional de los Derechos Humanos (cNDH), sin
afo, Atribuciones, México, sin fecha, en <http://www.cndh.org.
mx/Funciones>, consultado el 4 de diciembre de 2014.
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* La vinculacién con organizaciones no guberna-
mentales dedicadas a la atencién de migrantes
para recabar informacién, detectar posibles vio-
laciones a los derechos humanos y operar una
estrecha colaboracién.

¢ Elestudio del fenémeno migratorio para elabo-
rar propuestas de soluciones de fondo a fin de
sustituir la cultura del abuso y la discriminacién
por una cultura de respeto a los derechos fun-
damentales.'”

La Quinta Visitaduria ha tenido logros impor-
tantes a nivel de modificacién de leyes a favor de
los migrantes, de dignificacién de las condiciones
de detencién en las Estaciones Migratorias y de
sensibilizacién sobre temas graves de abusos contra
migrantes como el secuestro. Por ejemplo, en di-
ciembre de 2006 el Presidente de la cnpH, Dr. José
Luis Soberanes, solicité al Congreso de la Unién la
eliminacién del Articulo 123 de la Ley General de
Poblacién, el cual establecia que ingresar a México
en forma ilegal constituia un delito."" Algunos in-
formes especiales han tenido impactos importan-
tes en la opinién publica y han facilitado cambios
en las précticas institucionales, como el “Informe
Especial sobre la Situacién de los Derechos Huma-
nos en las Estaciones migratorias y Lugares Habi-
litados del Instituto Nacional de Migracién en la
Reptblica Mexicana” de 2005,"* o los dos Infor-
mes Especiales sobre el Secuestro de Migrantes en
México en 2009 y 2011.'%

Sin embargo, a nivel de defensa de casos indivi-
duales de violaciones a derechos humanos de mi-
grantes, la cNDH ha tenido un impacto limitado.

100 Comisién Nacional de los Derechos Humanos, (CNDH), sin
afo, Quinta W;z‘mdurz'ﬂ/[’rogmmﬂ de atencion a migrantes, México,
sin fecha, <http://www.cndh.org.mx/Estructura>, consultado el 14
de octubre de 2014.

% Human Rights” Watch, op. ciz.

192 Comisién Nacional de los Derechos Humanos (cNDH),
2005, Informe Especial de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos sobre la situacion de los derechos humanos en las estaciones
migratoriasy lugares habilitados del Instituto Nacional de Migracion
en la Repiiblica Mexicana, México, sin fecha, en <http://www.
cndh.org.mx/sites/all/doc/Informes/Especiales/2005_migracion.
pdf>, consultado el 3 de abril de 2015.

183 Comisién Nacional de los Derechos Humanos (cNpH), 2009,
Informe especial sobre los casos de secuestro en contra de migrantes,
Meéxico, 15 de junio, en <http://www.cndh.org.mx/sites/all/doc/
Informes/Especiales/2009_migra.pdf>, consultado el 3 de abril
de 2015, y Comision Nacional de los Derechos Humanos (cNpH),
2011, Informe Especial sobre secuestro de migrantes en Meéxico,
México, 22 de febrero, en <http://www.cndh.org.mx/sites/all/doc/
Informes/Especiales/2011_secmigrantes.pdf>, consultado el 3 de
abril de 2015.
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En efecto, como se senala arriba en sus funciones,
la comisién favorece la solucién de casos de viola-
cién mediante la conciliacién de partes.

Los derechos humanos
como un habito simbdlico

Tanto la sociedad civil como los funcionarios
publicos y atin mds los politicos de los distintos
partidos buscan legitimidad en el discurso de los
derechos humanos citando los tratados internacio-
nales, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y las leyes generales. De alguna manera,
podemos afirmar que existe lo que Marcelo Neves
denomina “una hipertrofia de la dimensién poli-
tico simbdlica del texto constitucional (y legal) en
detrimento de su eficacia juridica”® o lo que este
autor llama también “la ‘superexplotacién’ del de-
recho por la politica”.

Un ¢jemplo de esta hipertrofia es la repeticién
de los términos “derechos humanos” en casi todas
las paginas del Programa Especial de Migracién y
en la mayoria de los articulos de la Ley de Migra-
cién. Asi, con 94 pdginas, el PEM menciona 77 ve-
ces el concepto de “derechos humanos™ la Ley de
Migracién lo menciona 22 veces.

Gustavo Mohar considera que la Ley de Migra-
cién tuvo una orientacién hacia los derechos huma-
nos, dejando de lado otros aspectos importantes de
la politica migratoria. Reconoce el aspecto funda-
mentalmente discursivo de los derechos humanos
en México, y la dificultad de aplicar efectivamente
la norma: “La ley, en mi opinién, se fue demasiado
sesgada a los derechos humanos, bueno, estd bien,
pero ahora aplicalo.”

De acuerdo con varios entrevistados, si bien el
discurso de derechos humanos ha permeado las
leyes y los programas publicos, no han cambiado
sustantivamente las prdcticas de los funcionarios
publicos:

Te encuentras con que el discurso de los derechos
humanos suena muy bien, pero la verdad no estd
acompanado ni de herramientas, ni de cémos, ni de
formas, o sea, el funcionario lo maneja, sabe que hoy
todo lo que haga tiene que ser de derechos humanos,
pero eso qué quiere decir, o sea, dénde la préctica

104 Neves, Marcelo, 2004, “La fuerza simbélica de los derechos
humanos”, en Doxa. Cuadernos de Filosofia del Derecho, Espana,
Universidad de Alicante, nim. 27, sin fecha, en <http://rua.ua.es/
dspace/bitstream/10045/10034/1/Doxa_27_06.pdf>.

cotidiana de un funcionario publico se transforma
al incorporarse un enfoque §si?'®

La mitificacién de la ley en México consiste en
la consideracién de que una vez plasmado un de-
recho en el texto legal o constitucional o bien en
un programa, se ha resuelto un problema. Es decir,
el procedimiento deja de lado las etapas funda-
mentales de asignacién de recursos para el ejercicio
efectivo de derechos, la ejecucién de la ley, el mo-
nitoreo por parte de la sociedad civil, la evaluacion,
etcétera. El problema es que la politica migratoria
parece asi detenerse y estancarse en el texto de la
ley, de tal manera que el escaso cumplimiento de
las leyes dan lugar a discusiones legislativas que
eventualmente se plasman en un nuevo texto, en
lugar de modificar las pricticas institucionales.

Un ejemplo de ello es el tema de la nifiez migran-
te. La Ley de Migracién indica de manera precisa
los procedimientos que deben llevarse a cabo en los
casos de deteccién de menores migrantes por parte
de las instituciones publicas. En su Articulo 2 sefala
que en materia de migracién privard el interés supe-
rior de la nifa, nifio y adolescente, asi como el prin-
cipio de la unidad familiar (nuevamente estipulado
en el articulo 10). En su Articulo 29 la ley describe
las atribuciones del sNDIF, de los sistemas estatales
del p1F y del Distrito Federal. En el articulo 74 re-
conoce el derecho a obtener una visa de Visitante
por Razones Humanitarias cuando asi convenga
al menor. En el Articulo 109, Fraccién x1v, la Ley
sefiala que las Estaciones Migratorias deben con-
tar con dreas separadas para los menores migran-
tes no acompanados, “en tanto sean canalizados a
instituciones en donde se les brinde una atencién
adecuada”. En el Articulo 112, la Ley describe de-
talladamente los procedimientos a seguir por par-
te del 1nM cuando las ninas, nifos y adolescentes
no acompanados sean puestos a su disposicion, en
particular, la obligacién del instituto de “canalizar
de manera inmediata a la nifa, nifio o adolescente
migrante no acompanado” al DIF nacional o al pIr
estatal correspondiente. La ley también contempla
otros derechos para las nifias, nifios y adolescentes
en sus Articulos 132, 133 y 134.

A pesar de la publicacién de la ley, la gran mayo-
ria de los menores no acompafiados no son cana-
lizados al DIF ni reciben la atencién especializada,

1 Entrevista a Cynthia Valdés, Directora en Reduccién de la
Pobreza y Competitividad del pNUD, México, D. F., 26 de febrero
de 2014, y entrevista a Cristina Martin, Asesora Principal del
Programa de Seguridad Humana de Migrantes Vulnerables en
Transito del pnuD, México, D. F., 26 de febrero de 2014.

1



Los TRECHOS ENTRE LA LEY Y LA GESTION MIGRATORIA, ENTRE EL DISCURSO Y LAS PRACTICAS INSTITUCIONALES

como lo indican diversos informes de derechos
humanos.'” Unicamente los nifios menores de 12
afos y las nifas son canalizados hacia los alber-
gues, mientras que los varones adolescentes siguen
siendo alojados en las estaciones migratorias. Tam-
poco se ha establecido un procedimiento para la
determinacién del interés superior del nino, tal y
como lo ordena la Ley en su Articulo 74. En tal
medida, existe una violacién muy frecuente a los
Articulos de la Ley de Migracién que correspon-
den a la nifez migrante.

Aunque el tema de la nifiez migrante est¢ am-
pliamente legislado en la Ley de Migracién, des-
de que comenzé la 1x1r Legislatura, entre 2012 y
2014 se presentaron al menos siete iniciativas de ley
para atender a menores migrantes, y en diciembre
de 2014 se aprobé la Ley General de los Derechos
de Ninas, Nifos y Adolescentes que en su articulo
89 especifica nuevamente los derechos de la nifiez
migrante. En este articulo se estipula casi textual-
mente las mismas obligaciones del INnM y del DIF, en
cuanto a la canalizacién inmediata de nifas, nifios y
adolescentes a los albergues del SNDIE o DIF estatales
mientras estén en espera de la determinacién de su
condicién migratoria por parte del iINnm'”".

Eufemizacion de la politica
y de la gestién migratoria

En politica, el lenguaje oficial es casi siempre eu-
femistico; esto es particularmente claro en el caso
de México. Un botén de muestra es la pdgina web
del 1nM, en particular su “Comunicacién Social”™
los titulos de los boletines de noviembre 2014, por
ejemplo, evocan la labor humanitaria de alguna or-
ganizacién no gubernamental'®.

196 Ceriani Cernadas, Pablo y Fermina Rodriguez Velasco,
coords., 2012, Los derechos humanos de nitios, nisias y adolescentes
migrantes en la frontera México-Guatemala, Tapachula, Chiapas,
Universidad Nacional de Lands-Centro de Justicia y Derechos
Humanos Eduardo Luis Duhalde/Centro de Derechos Humanos
Fray Matias de Cérdova y, Leddn, Aldo; Diego Lorente; Santiago
Martinez; Gabriela Morales; Carolina Rivera; Maria de Lourdes
Rosas Aguilar y Melissa Vertiz, 2015, “México: Frontera Sur”, en
Musalo, Karen y Pablo Ceriani, coords., Nifzez y migracién en
Centro y Norte América. Causas, politicas, prdcticas y desafios, San
Francisco, Buenos Aires, Center for Gender & Refugee Studies/
Universidad Nacional de Lants.

197 Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unién, 2014,
Ley de Derechos de las nifias, ninios y adolescentes, Diario Oficial
de la Federacion, México, 4 de diciembre, en <http://www.
diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGDNNA_041214.pdf>.

198 Secretarfa de Gobernacién, (Segob), 2014, Boletines
Noviembre 2014, México, <http://[www.inm.gob.mx/index.
php/page/Boletines_noviembre_2014>.
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e Boletin 50/14 del 29 de noviembre de 2014:
“Rescata el inm a 12 hondurenos secuestrados
por una banda delictiva en Tabasco”.

e Boletin 49/14 del 23 de noviembre de 2014:
“Atiende iINM a mds de 300 mil connacionales

con el Operativo Invierno del Programa Paisa-
no 2014,

* Boletin 47/14 del 13 de noviembre de 2014:
“Rescata INM a 61 migrantes en Chiapas y
Coahuila”.

e Boletin 46/14 del 9 de noviembre de 2014: “El
INM protege derechos humanos de los migrantes
en la frontera sur”.

Si comparamos estos boletines con los de las or-
ganizaciones sociales en México durante el mismo
periodo, observamos esta contradiccién entre el dis-
curso oficial y las practicas institucionales. Tomemos
solamente dos comunicados de la Red Nacional de
Organismos Civiles de Derechos Humanos “Todos
los Derechos para Todos” (Red TDT), emitidos tam-
bién en el mes de noviembre de 2014.

e La DT denuncia el “Asesinato de dos defen-
sores de los migrantes en Tequixquiac, Esta-
do de México, el 23 de noviembre”.

* La Red 10T llama a solidarizarse “con Fray
Tomds y el albergue la 72 frente al intento de
criminalizar su labor de defensa de derechos
humanos”, el 10 de noviembre!®.

Vale la pena recuperar el caso de Fray Tomds
Gonzilez y del albergue “la 727, de Tenosique, Ta-
basco, debido a las multiples violaciones a derecho
humanos tanto de estos defensores como de los
migrantes ahi alojados, denunciadas por Amnistia
Internacional y otras osc mexicanas e internacio-
nales. El 19 de abril 2013, la Comisién Intera-
mericana de Derechos Humanos otorgé medidas
cautelares para Fray Tomds Gonzilez, Rubén Fi-
gueroa y el personal y personas migrantes alojadas
en el albergue “La 72"°. En mayo de ese afio, el
Estado mexicano se comprometié a implementar
diversas medidas, entre otras el “Acompanamien-

1 Red Nacional de Organismos Civiles de Derechos
Humanos. Todos los Derechos para Todas y Todos, México,
http://redtdt.org.mx, consultada el 11 de diciembre de 2014.

110 Comisién Interamericana de Derechos Humanos (ciph),
2015, Medidas Cautelares, Washington, Organizacién de los
Estados Americanos, sin fecha, en <http://www.oas.org/es/cidh/
decisiones/cautelares.asp>, consultado el 12 de mayo de 2015.
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to a Fray Tomds Gonzilez Castillo para garanti-
zar su integridad tanto en el albergue como en sus
traslados” por parte de la Policia Federal. Sin em-
bargo, en junio de ese afio, varias osc nacionales e
internacionales denunciaron que la Policia Federal
retird sus patrullas ese mismo mes de mayo sin ex-
plicacién alguna. En junio, el personal del refugio
recibié nuevamente amenazas de muerte por parte
de una organizacién criminal'".

Las agresiones no sélo han provenido de la de-
lincuencia organizada sino también de policias y
agentes de migracién. Por ejemplo, en un operativo
conjunto entre la policia estatal y el INM, realizado el
30 de abril de 2014 en Tabasco, Fray Tomds y otros
defensores recibieron golpes y empujones por parte
de los agentes de esas dos corporaciones. Amnistia
Internacional denunci6 que “se documentaron agre-
siones a migrantes y personas defensoras de migran-
tes. Rubén Figueroa, fray Tomds Gonzilez y Fray
Aurelio Montero Vézquez, defensores de las perso-
nas migrantes, denunciaron haber sido victimas de
maltratos a manos de agentes del iNMm, de la Policia
Federal y de la policia del estado de Tabasco”. "'

A pesar de las denuncias publicadas por organis-
mos de derechos humanos y por la prensa a nivel
nacional e internacional , el Instituto Nacional de
Migracién emitié simplemente un breve comunica-
do (sin titulo), el 2 de mayo de 2014, donde citaba
14 articulos de la Ley de Migracién para justificar
su accién, y cerraba con el siguiente enunciado: “El
Instituto Nacional de Migracién reitera su compro-
miso de salvaguardar la integridad de los migrantes
y el respeto a sus derechos humanos, asi como de
proporcionarles una estancia digna hasta que lle-
guen a sus lugares de origen.”"?

En su “Segundo Informe Periédico sobre el cum-
plimiento de la Convencién Internacional sobre la
Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajado-

" Washington Office on Latin America, 2013, Ante el
incumplimiento de medidas cautelares de la cipH, personal del
albergue para migrantes “La 727 dejan Tabasco, Washington, en
<http:/fwww.wola.org/es/highlight/ante_el_incumplimiento_de_
medidas_cautelares_de_la_cidh_personal_del_albergue_para_
migrant>, consultado el 14 de noviembre 2015.

2 Amnistia Internacional, 2014, Ammnistia Internacional
llama a que se investiguen los abusos cometidos durante operativo de
detencion de migrantes en tabasco, México, sin fecha, en <htep://
amnistia.org.mx/nuevo/2014/05/05/amnistia-internacional-
llama-a-que-se-investiguen-los-abusos-cometidos-durante-
operativo-de-detencion-de-migrantes-en-tabasco/>.

'3 Secretarfa de Gobernacién, (secos), 2014, Boletines Mayo
2014, México, <http://www.inm.gob.mx/index.php/page/Boletines_
mayo_2014>.

res Migratorios y sus Familias™", el Estado mexi-
cano enfatiza los avances en materia de derechos
humanos de los migrantes. Su argumento se centra
fundamentalmente en los cambios a la legislacién,
su participacién en foros internacionales, y la capaci-
tacién en derechos humanos. Asi, en los parrafos 40
y 41 del Informe, senala que el INm ha capacitado al
100% de sus delegaciones regionales' en materia
de deteccién y atencién a posibles victimas de trata.
En el pdrrafo 151, se sefiala la imparticién por parte
de la cNDH de 11 cursos en materia de derechos hu-
manos con el objetivo de “aumentar la conciencia y
sensibilizacion del personal migratorio en torno a los
derechos humanos de las personas, en especial de las
y los migrantes”.

Sin embargo, teniendo en cuenta los informes de
derechos humanos de las personas migrantes que
han sido publicados en estos afos, la capacitacién de
los funcionarios piblicos en materia de derechos hu-
manos parece tener poco impacto en el respeto a los
derechos de los migrantes. El cambio mds notable
que ha logrado esta capacitacion ha sido de lenguaje;
es decir, los funcionarios de todos los niveles, tanto
en el Instituto como en los cuerpos de seguridad, se
han apropiado del discurso de los derechos humanos
y de un conjunto de eufemismos, particularmente
en torno a las pricticas de control y verificacién mi-
gratoria. En lugar de “detener” a los migrantes, el
INM hablaba hasta 2011 de “asegurarlos”. A partir
de la Ley de Migracién, el verbo fue sustituido por
“presentar”. Por ejemplo, en la fraccién vir del Arti-
culo 20 de la Ley, se indica entre las atribuciones del
INM la de “Presentar en las estaciones migratorias o
en los lugares habilitados para tal fin, a los extranje-
ros que lo ameriten conforme a las disposiciones de
esta Ley, respetando en todo momento sus derechos
humanos.”"¢

Pero en su comunicacién social, el Instituto va
incluso mds alld en los eufemismos: en la actuali-
dad, los boletines no hablan generalmente ni de
“asegurar” a los migrantes, ni de “presentarlos”,
sino de “rescatarlos”. Resultan pertinentes las pre-
guntas que plantea Sonja Wolf en relacién a este
aparente celo del INM por rescatar a migrantes:

114 Secretarfa de Relaciones Exteriores, 2011, Segundo informe
periddico de México sobre el cumplimiento de la Convencion para
la Proteccion de todos los Trabajadores Migratorios y sus Familias,
México, Direccién General de Derechos Humanos y Democracia,
en <http://sre.gob.mx/sre-docs/dh/docsdh/informes/4617txt.pdf>.

15 Actualmente delegaciones federales

¢ C4dmara de Diputados del H. Congreso de la Unién, 2011,
Ley de Migracién, Diario Oficial de la Federacién, México, 25
de mayo, en <http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/
LMigra_301014.pdf>.
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Por una parte, el énfasis retdrico en los rescates no
parece ir acompafiado de avances reales en las in-
vestigaciones de casos de victimizacién de migran-
tes, sea a manos de grupos criminales o a manos de
agentes del Estado, principalmente policias y agen-
tes de migracién que extorsionan y abusan de los
migrantes con impunidad. De hecho, muchos de
estos excesos ocurren sin ser detectados, ya que ob-
servadores externos se ven practicamente imposibi-
litados de escudrifiar el actuar de los agentes, tanto
en operativos de control como en los centros de de-
tencién migratoria. Segun datos de la Procuraduria
General de la Republica (PGR), se iniciaron apenas
432 averiguaciones previas por delitos cometidos
contra migrantes entre 2006 y 2013."”

Jorge Andrade, de la Red de Derechos Humanos
de los Migrantes, se pregunta también sobre esta re-
lacién inexistente entre los famosos “rescates” y la
proteccién de las victimas:

Y hacen una serie de acciones de controles en dife-
rentes puntos de la Republica senalando “estamos
protegiendo a los migrantes, entonces rescatamos
70, 50 migrantes, 29 migrantes, que estaban en ca-
sas de seguridad, que estaban, los tenfan privados de
su libertad”, pero nunca se ha sabido el dato que si
esos 50, 20, 70 personas reciben visa humanitaria.
O sea, los aseguran, los sacan, los llevan a las esta-
ciones migratorias y los deportan'®.

Por su parte, el viceministro para los Salvadore-
fos en el Exterior, Juan José Garcia, afirma: “Lo
tltimo que hemos descubierto nosotros dijéramos
con estos nuevos rescates que hace el ejército, la
marina, pues no son rescates en definitiva, son
migrantes que estin ahi esperando el paso hacia
Estados Unidos.” El Cénsul General de El Salva-
dor en México va mds alld en su andlisis de este
eufemismo. Lo considera como un subterfugio
legal para poder tipificar un delito en el proceso
de migracién indocumentada:

La ley mexicana no habla del traficado, habla del
traficante, por eso es que usted ve que la policia en-
tra a una casa encuentra 50 migrantes y escribe un
parte policial que dice que rescaté 20, 50 migrantes.

"7Wolf, Sonja, 2014 “;Rescates de migrantes o intensificacién
del control migratorio?, Animal Politico, en seccién “Opinidn-
Plumaje”, México, 14 de abril, en <http://www.animalpolitico.
com/blogueros-seguridad-180/2014/04/14/rescates-de-
migrantes-o-intensificacion-del-control-migratorio/>.

'8 Entrevista a Jorge Andrade, Oficial de Proyecto Red pH
Migrantes CDHDE, México, D. F., 13 de febrero de 2014.
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Pues no los rescaté porque no estaban contra su vo-
luntad, pero como acusa al otro, tiene que decir que
estaban secuestrados para poder acusar de algo al
traficante."”

Derechos humanos reconocidos sin
presupuesto etiquetado

Uno de los problemas sefialados por los funciona-
rios entrevistados para explicar el incumplimiento
de la ley es la falta de presupuesto para tal efecto.
Luis Ortiz Monasterio explica claramente cudl
es el problema que deriva de este desfase entre la
aprobacién de nuevas leyes y la del presupuesto:

Como en México todo lo que es derechos humanos
jamds se homologa con los costos, todos los derechos
en México son abiertos, pero no hay un quinto para
etiquetar cada uno de los derechos. Todos tenemos
derecho al agua y ;quién va a financiar ese derecho?
Eso no lo sabemos. En México nunca existe una eti-
quetacion presupuestal a los derechos, entonces cada
quien [...] usted es diputada del Partido Verde y se le
ocurre cualquier cosa, y los demds dicen: ‘claro que
si” Nadie va a querer quedar fuera de esa corriente
de modernidad y de derechos humanos, y luego no
se puede implementar porque no hay recursos.'’

Cabe senalar que los funcionarios encargados
de ejecutar las leyes perciben evidentemente ese
problema. Esto explica la preocupacién de Gusta-
vo Mohar, exsubsecretario de Poblacién, Migra-
cién y Asuntos Religiosos, cuando recibe entre
sus manos la Ley de Migracién y debe ocuparse
de la redaccién del reglamento:

Ta ve la Ley Migratoria en términos de la instan-
cia, de las instancias migratorias, todos los derechos
y obligaciones que le impone a la autoridad, todos
los derechos a los migrantes. Yo no participé en la
redaccién de la ley, pero si en el reglamento. Y cuan-
do llamé a los que redactaron la ley y hablé con los
diputados y los senadores, les dije: “A ver, esto que
dijeron ustedes que una estacién migratoria debe de
tener esto, esto, esto, esto [...] ;Le pusieron dinero?
:Cudnto cuesta eso? ;No? ;Entonces cémo lo van
a hacer? Porque la ley estd muy bien: un migran-
te debe tener derecho a hablar con su cénsul, si no

19 Entrevista a Alfredo Diaz Barrera, Cénsul General de El
Salvador en la ciudad de México, México, D. F., 5 de marzo de
2014.

120 Entrevista a Luis Ortiz Monasterio, Comisién Nacional de
Derechos Humanos, México, D. F., 20 de junio de 2013.



UN ANALISIS DE LOS ACTORES POLITICOS Y SOCIALES EN EL DISENO Y LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA Y LA GESTION MIGRATORIA EN MEXICO: INFORME FINAL

habla espafiol [...] un traductor, tiene derecho a un
examen médico, tiene derecho a un montén de co-
sas, y como le van a hacer? ;Con qué dinero?” Pri-
mero que lo haga, pero la politica estd bien pensada.
Abhora aplicala, pero para aplicarla necesitas dinero
y gente, sino, es letra muerta.'”!

En el caso de la Ley de Migracién, la falta de
presupuesto para su aplicacién implica la for-
macién de varios impasses: el primero, en el que
ahondaremos en el siguiente capitulo, es el de la
canalizacién inmediata de los menores por parte
del 1M hacia albergues del DIF.

Otro aspecto de la inaplicabilidad de la Ley de
Migracién debido a la falta de presupuesto asig-
nado para ello es el derecho a la atencién médica
y a la educacién, establecidos en el Articulo 8 de
esta ley, de acuerdo al cual “Los migrantes podrdn
acceder a los servicios educativos provistos por los
sectores publico y privado, independientemente de
su situacion migratoria y conforme a las disposicio-
nes legales y reglamentarias aplicables.” Asimismo,
la ley senala que los migrantes tendrdn derecho a
recibir cualquier tipo de atencién médica, provista
por los sectores publico y privado, independiente-
mente de su situacién migratoria, conforme a las
disposiciones legales y reglamentarias aplicables.

Sin embargo, varios entrevistados sefalan las
trabas mdltiples para acceder a estos servicios. Por
ejemplo, Leonardo Mier indica:

Abhorita, si un migrante quiere llegar a recibir aten-
ci6n médica, simplemente no puede. Le dirfan: “—
Bueno, a ver tu 1rE, —No tengo I1FE, —sDocumento
de identidad? Te acepto, tal, tal, tal documento”. ;A
dénde puedo ir? A los hospitales civiles. Pero si yo
voy al ISSSTE no me van a atender, si voy al 1Mss, no
me van a atender, si voy al Seguro Popular, tampo-
co. Entonces, el concepto del “derecho” en abstracto
no se traduce por una politica publica en concreto
que sea garantista. Y eso sucede en muchos aspectos

de la propia Ley.'**

El acceso de los migrantes al derecho a la salud
implica necesariamente la asignacién de nuevos re-
cursos a clinicas y hospitales. Sin embargo, como lo
sefiala Gudelia Rangel, Coordinadora de Estrategias
para la Atencién al Migrante, de la Direccién Gene-

21 Entrevista a Gustavo Mohar, exsubsecretario de Poblacién,
Migracién y Asuntos Religiosos de la Segob, México, D. E., 9 de
julio de 2014.

122 Entrevista a Leonardo Mier, Comisién de Derechos
Humanos de la ciudad de México, México, D. E., 28 de marzo de
2014.

ral de Relaciones Internacionales de la Secretaria de
Salud, el Congreso no aprobé una partida especial
para la salud de los migrantes, ni siquiera para los
programas en marcha de migrantes mexicanos que
se encuentran en Estados Unidos.'”

Como lo indican varios de los entrevistados,
cuando se ven en la necesidad de acudir a los ser-
vicios médicos, muchas veces los migrantes no son
atendidos. Esto suele resolverse, en casos contados,
cuando existe una presién importante por parte de
las osc o una gran voluntad politica por parte de
los funcionarios. Gudelia Rangel narra cémo ha
intervenido personalmente para la atencién de un
migrante hondurefio que necesitaba un trasplante
de higado. El Secretario de Salud de Nuevo Leén
accedié que se le hiciera el trasplante en la ciudad
de Monterrey, pero finalmente no se realizé la ope-
racién debido a los muy altos costos y al tipo de
atencion especializada que necesitaria esta persona
después del trasplante.'!

En el caso de Coahuila, la Casa del Migrante de
Saltillo presioné a las autoridades de salud del es-
tado para que dedicaran algunas camas especifica-
mente para atender a personas migrantes, debido a
que los migrantes solicitaban atencién con proble-
mas graves o urgentes y los hospitales se negaban a
darles la atencién argumentando la falta de camas.
Esta resolucién fue fruto de una recomendacién
por un caso de negligencia médica que la Casa del
Migrante llevé a la Comisién Estatal de Derechos
Humanos, con una fuerte cobertura medidtica.'”

A la ausencia de presupuesto se afiaden un con-
junto de inercias administrativas. Es decir, los tra-
mites considerados necesarios para acceder a un
derecho en México no se ven modificados por los
cambios a la legislacién. Un ejemplo claro es la di-
ficultad de inscribir en la escuela a un nifio que no
cuente con acta de nacimiento, boleta escolar del
aflo anterior, y otros documentos requeridos por la
administracién escolar.

Reflexiones finales del capitulo

Las graves violaciones a los derechos humanos que
padecen los migrantes al transitar por México no
se deben prioritariamente a deficiencias del marco
juridico, sino a la falta de Estado de Derecho. Los

123 Entrevista a Gudelia Rangel, Directora General Adjunta
para la Salud del Migrante, México, D. F., 10 de enero de 2014.

124 Thid.

125 Entrevista a Alberto Xicoténcatl, Director de la Casa del
Migrante Frontera con Justicia A. C. en Saltillo, México, D. F.,
26 de marzo de 2014.
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cambios legislativos son sélo una base necesaria,
pero totalmente insuficiente, para lograr los cam-
bios en las pricticas institucionales. Hasta ahora,
sin embargo, la mayoria de los actores sociales y
politicos han centrado gran parte de sus esfuerzos
en discusiones y reformas legislativas. En cambio,
es poco el esfuerzo y los recursos dedicados al mo-
nitoreo y evaluacién de las politicas puablicas.

Al escuchar los discursos politicos de los diver-
sos actores y al revisar los diarios de debates de la
Cédmara de Senadores en torno a politica y legisla-
cién migratoria, sorprende la coincidencia de acto-
res aparentemente totalmente opuestos en la gama
politica, tanto partidos politicos, como funciona-
rios publicos o miembros de las osc. Es decir, hay
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una suerte de consenso discursivo en torno a la de-
fensa de los derechos humanos de los migrantes e
incluso en torno a la necesidad de facilitar el trdnsi-
to regular de personas en México y evitar politicas
restrictivas como las que predominan en Estados
Unidos. Sin embargo, este discurso contrasta con
las précticas institucionales y con la gestién migra-
toria, se concentra en el control y verificacién mi-
gratoria con una orientacion restrictiva.

También hay un consenso entre los actores poli-
ticos y sociales sobre la falta de cumplimiento de la
ley e incluso sobre la falta de condiciones concretas
para que se cumpla la ley. Incluso varios funciona-
rios publicos, sefialan la distancia que existe entre
la ley y las practicas institucionales.

s




CAPITULO

Capacidad institucional
en el gobierno mexicano







lll. Capacidad institucional
en el gobierno mexicano

El desempeno administrativo en México ha sido
tradicionalmente afectado por un conjunto de pro-
blemas tales como la baja eficacia de las reglas es-
critas y la falta de coherencia interna de las politicas
publicas. Algunos funcionarios puablicos parecen
tener poca claridad sobre la misién institucional o
sobre los rumbos y las metas a alcanzar, mientras
que los lideres politicos en muchas ocasiones no lo-
gran utilizar las instituciones para que las decisio-
nes que tomaron en largos procesos deliberativos,
alcancen concrecién en la sociedad."* Esto se debe
a disfunciones organizacionales, a procedimientos
inadecuados en el reclutamiento, capacitacion, re-
tribucién y promocién de los recursos humanos, a
una mala planificacién, al escaso monitoreo de las
politicas publicas y a problemas de transparencia.
Como lo vimos, el disefio de una politica migra-
toria acorde a los derechos humanos parece ser una
labor relativamente exitosa en México, gracias a
una suerte de consenso sobre la no criminalizacién
de la migracién indocumentada, la relevancia de
brindar servicios a la poblacién migrante sin im-
portar su estatuto migratorio, los fundamentos del
interés superior del nifio, etcétera. Sin embargo, si
analizamos la implementacién de esa politica y de
la gestién migratoria, los resultados se alejan de los
fines y valores planteados en el discurso politico y
en las leyes. Es decir, las reglas del juego escritas no
siempre coinciden con las normas implicitas que
rigen en las instituciones. El propésito de este ca-
pitulo es encontrar las fuentes de la debilidad ins-
titucional o de los déficit capacidad institucional
para implementar una politica y gestién migratoria
en México respetando los derechos humanos de las
personas migrantes. Describimos distintos obstd-
culos que tienen que ver con problemas de coor-
dinacién intra e interinstitucional e incluso con
contradicciones entre los fines que se persiguen al
interior mismo de las instituciones, con la falta de
planeacién, la escasez de recursos materiales y hu-

126 Migdal, Joel S., 1988, Strong Societies and Weak States. State-
Society Relations and State Capability in the Third World, Estados
Unidos, Princeton University Press.

manos y la falta de incentivos para cumplir con
la Ley de Migraci6n, con el Programa Especial de
Migracién 2014-2018, o para respetar los derechos
humanos de los migrantes de acuerdo a los com-
promisos adquiridos por el Estado mexicano tanto
en acuerdos, convenciones y tratados internaciona-
les como en su propia legislacion.

Falta de coordinacién
entre el centro y los estados

En México, es frecuente que los discursos, los pro-
gramas publicos y las acciones promovidas desde
el centro del pais contrasten fuertemente con las
condiciones de infraestructura, con la realidad
politica y migratoria de las distintas regiones, en
particular de las zonas fronterizas. En el estado de
Chiapas, por ejemplo, operan decenas de agencias
federales y estatales, muchas de las cuales tienen
atribuciones similares. En ocasiones sus funciones
se traslapan y en otras entran en contradiccidn,
con la correspondiente ineficiencia y pérdida de
recursos. Los funcionarios publicos que coordinan
dichas agencias a nivel estatal se ven obligados a
negociar con NUMErosos actores sociales, poh’ticos
e institucionales. Esta “densidad institucional” y
los problemas de coordinacién con la federacién
favorecen la corrupcién, la proliferacién y el empo-
deramiento de grupos criminales como traficantes
de gasolina, de armas, tratantes de personas, etcé-
tera."”” Leonardo Mier, de la Comisién de Dere-
chos Humanos del Distrito Federal, sefiala:

Y el otro elemento, me parece, es el tema de la des-
coordinacién, que es realmente espeluznante. No
creo que sea un problema de capacidades institu-
cionales o de recursos publicos, ni de recursos hu-
manos; es un grave problema de descoordinacién
gubernamental entre la federacion, los estados, los
niveles de gobierno, las mismas dependencias pabli-
cas, sectoriales. El tema no puede ser un tema que

127 Entrevista a Luis Ortiz Monasterio, Comisién Nacional
de Derechos Humanos, México, D. F., 20 de junio de 2013.
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maneje solamente un instituto, bueno, obviamente
bajo esta légica policiaca, tendria que ser un tema
intersectorial y no creo que se tenga esa visién desde
otras dependencias.'®

Por su parte, Pedro del Castillo Cuevas, coordi-
nador de la Comisién Nacional de Seguridad en la
regién Sureste, considera que las posibilidades de
implementar las politicas de seguridad y la politica
migratoria en esa region exigirfan:

Mis de coordinacién, de dependencias, de accio-
nes, concertacién con los gobiernos de Guatemala,
México, y hacia el interior de México concertarnos
para poder atender los problemas a nivel microrre-
gional. Por dinero, nosotros podemos decir, en todo
el sureste, si sumamos todo lo que estdn haciendo las
dependencias federales, a lo mejor llegamos a cifras
estratosféricas sno? 140 mil millones de pesos, qué
se yo [...] Eso no va a resolver el problema, decimos
nosotros. Se tiene que hacer organizacién.'”

A nivel institucional, el disefio de la politica mi-
gratoria en México corresponde a la Subsecretaria
de Poblacién, Migracién y Asuntos Religiosos de
la Segob, y especificamente a la Unidad de Politica
Migratoria, creada en agosto de 2012. El inMm es
el encargado principal de implementar la politica
migratoria y de llevar a cabo la gestién migratoria.
Uno de los obstdculos en la implementacién tiene
que ver con la gran autonomia del 1NMm frente a la
Subsecretaria y en ocasiones las contradicciones o
a la escasa comunicacién entre ambas instancias.
Normativamente, la relacién entre el inMm y la sub-
secretarfa es difusa. Por otro lado, no existe una
unidad sustantiva en el disefio de la politica migra-
toria en la propia Segob, con excepcién del tema
del refugio. Es decir, la subsecretaria tiene sola-
mente tres agencias de apoyo sustantivo, ninguna
de las cuales estd centrada en el tema migratorio:
la Conapo, y la Comar y el Registro Nacional de
Poblacién (Renapo).

Dentro del propio M, cada delegacién fede-
ral goza de una gran discrecionalidad en funcién
de acuerdos delegatorios que estdn establecidos en
la Ley de Migracién. En el dltimo acuerdo dele-
gatorio se establece que las delegaciones federales
tienen facultades tales como:

128 Entrevista a Leonardo Mier, Comisién de Derechos
Humanos de la Ciudad de México, México, D. F., 28 de marzo
de 2014.

12 Entrevista a Pedro del Castillo, Coordinador de la Regién
Sureste cNs, México, D. F., 9 de abril de 2014.
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Reconocimiento de la condicién de refugiado o
proteccion complementaria; regularizacion de situa-
cién migratoria por unidad familiar; regularizacién
de situacién migratoria por razones humanitarias;
iniciar, desahogar y resolver el procedimiento de
segunda revisién; citar a personas mexicanas y ex-
tranjeras y desahogar sus comparecencias; iniciar,
desahogar y resolver los procedimientos administra-
tivos migratorios de personas extranjeras presenta-
das; iniciar, desahogar y resolver los procedimientos
administrativos de personas extranjeras posibles vic-
timas del delito y de las ninas, ninos y adolescentes
migrantes no acompanados, etcétera.'*

En el drea especifica del control y verificacién
migratoria, los delegados, subdelegados y algunos
directores pueden implementar redadas, instalar
retenes, organizar volantas en el tren. La escasa
coordinacién con el comisionado y la discreciona-
lidad de las delegaciones federales hacen que la po-
litica y gestion migratoria pueda ser muy diferente
segun los estados.

Incoherencia en la gestién migratoria que
se refleja en practicas contradictorias entre
instituciones y al interior de las mismas

Contradiccion entre Seguridad Nacional
y Derechos Humanos

Las osc en México y algunos académicos han de-
nunciado repetidamente lo que denominan “pro-
ceso de securitizacién” de la politica migratoria.
Para demostrar que la politica y la gestién migra-
toria se rigen por criterios de “seguridad nacional”,
los actores sociales se basan principalmente en el
acuerdo publicado en 2005, por el que se reconoce
al Instituto Nacional de Migracién como instan-
cia de seguridad nacional. En otros documentos
oficiales, tales como la Ley de Migracién y el Pro-
grama Especial de Migracién se hace poca o nula
referencia al tema de seguridad nacional, aunque
generalmente se utiliza el concepto de seguridad
sin adjetivos o bien el de “seguridad publica”.

A diferencia del discurso politico y legal en Esta-
dos Unidos que vincula continuamente de manera
explicita la politica y la gestién migratoria con la
nocién de seguridad nacional, en México la gran
mayorfa de los funcionarios publicos no establece
ese vinculo. Mientras que los entrevistados de la

10 Instituto para la Seguridad y la Democracia, A. C.,
2013, Diagnéstico del Instituto Nacional de Migracion. Hacia un
Sistema de Rendicion de Cuentas en pro de los Derechos de las
Personas Migrantes en México, México, Insyde Ideas.
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sociedad civil insisten en que la politica migratoria
se rige por criterios de seguridad nacional, los fun-
cionarios y politicos parecen mds bien insistir en el
tema de seguridad humana.

Llama la atencién que a lo largo de todo el de-
bate sobre la Ley de Migracién en el Senado de la
Reptblica, en 2011 sélo un senador menciona los
términos de “seguridad nacional”, Ricardo Mon-
real del Partido del Trabajo (p1). Lo hace, sin em-
bargo, en un contexto en que equipara esa nocién
de seguridad nacional con la integridad y los dere-
chos de los migrantes:

Por ende, México como pais de origen, trdnsito,
destino y retorno de migrantes, asi como de una
profunda vocacién hospitalaria y de refugio, debe
actualizar y armonizar la legislacién migratoria na-
cional para contar con un modelo de gestién que
promueva los principios de la tolerancia y de la no
discriminacién de migrantes y que combata eficaz-
mente el trdfico y la explotacién de éstos por parte
de las redes de la delincuencia organizada, sélo asi
salvaguardaremos el estado de derecho y los dere-
chos humanos. A la vez que permitird ocuparse de
la seguridad nacional y publica, y al mismo tiempo
ser garante de la seguridad humana y de la integri-
dad de los migrantes.”!

De hecho, el debate se caracterizé por la repeti-
ci6n, por parte de todos los grupos parlamentarios,
de la necesidad de alejarse del modelo de seguridad
nacional de Estados Unidos o incluso de disefiar
una politica migratoria totalmente contraria. Asi, el
Senador Francisco Herrera Ledn, del pri, sefalaba:

Por supuesto, por supuesto que NOSOLros queremos
poner en este tema a tono al pais; por supuesto que
nos duele lo que ocurre en la frontera norte, y no
queremos que eso se siga reproduciendo en la fron-
tera sur.

Por supuesto que nos duele el trato indigno del que
nuestros connacionales son objeto en la frontera del
norte, y por supuesto que queremos una legislacién
que respete de manera integra los derechos humanos
de los migrantes y que permita al pais ponerse a la
vanguardia en este tema.'*

131 Senado de la Republica, 2011c, Diario de los Debates de la
Cdmara de Senadores del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos,
senador Ricardo Monreal, México, 24 de febrero, en <htep://
www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=3&sm=1&id=2055
&lg=61&ano=2>.

132 Senado de la Republica, 2011b, Diario de los Debates de la
Cdmara de Senadores del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos,
senador Francisco Herrera, México, 24 de febrero, en <htep://
www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=3&sm=1&id=2055
&lg=61&ano=2>.

En la visién del instituto, enunciada en la pigina
oficial del mismo,"** se estipula que éste constituye
“la entidad del Gobierno Federal que brinda ser-
vicios migratorios de manera eficiente, honesta y
segura, y que, con base en el pleno respeto a los
derechos humanos, favorece el desarrollo y segu-
ridad nacional, y participa arménicamente en el
concierto internacional”.

Nuevamente, en términos concretos la funcién
del instituto es brindar servicios a la poblacién mi-
grante. En términos abstractos, se habla de segu-
ridad nacional en yuxtaposicién con otros valores
igualmente generales y vagos, tales como “el con-
cierto internacional”.

La entrevista al Delegado Estatal del iNm en Baja
California, Rodulfo Figueroa, es sin duda la que
expone una justificacién mds clara de la relacién
entre el INM y la seguridad nacional, relacionan-
do este concepto con la seguridad de las fronteras.
Segtin este funcionario, dado que el Instituto tiene
por funcién la de controlar las fronteras, estd nece-
sariamente relacionado con la seguridad nacional.
Pone como ejemplo el frecuente cruce de ciudada-
nos estadounidenses que huyendo de la justicia en
su pais, cruzan la frontera y viven en Baja Califor-
nia y sefiala que en 2013, México deport6 a més de
100 estadounidenses en esta situacién.!**

Resulta sin embargo contradictoria esta nocién
de seguridad nacional asociada a seguridad fron-
teriza, cuando se le pregunta por la falta de con-
trol y verificacién migratoria en la frontera norte
de México. Cabe senalar aqui que, a diferencia de
la frontera sur, la frontera de México con Estados
Unidos no tiene entrada oficial donde funcionarios
del 1nMm verifiquen los documentos de identidad de
nacionales o extranjeros. Rodulfo Figueroa lo ex-
plica por la falta de recursos del Instituto, senalan-
do que en el estado de Baja California, éste tiene
s6lo a 235 agentes: dado que existen en el estado
siete garitas o puertas de entrada oficiales a Méxi-
co, si tuviera que asignar s6lo 7 agentes al control
migratorio, requerirfa a 49 agentes por cada uno
de los tres turnos, es decir a 147 agentes dedicados
Unicamente a atender las garitas, es decir mds de la
mitad del personal.'¥’

13 Secretarfa de Gobernacién, (Segob), www.inm.gob.mx

34 Entrevista a Rodulfo Figueroa, Instituto Nacional de
Migracién Baja California, Tijuana, Baja California, 12 de marzo
de 2014.

195 Jbid.. Cabe sefialar que desde agosto 2015, agentes
aduanales y del 1nM controlan la entrada peatonal a México por
Baja California.
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En otros términos, segun el Delegado de Baja
California, considerar al 1NM como de seguridad
nacional se justifica porque es el principal en-
cargado de garantizar la integridad del territorio
nacional ante amenazas de extranjeros. Pero para-
déjicamente, el INM no tiene a funcionarios dedi-
cados a la vigilancia ni a la verificacién migratoria
en la frontera de Baja California con California,
que es la mds transitada del mundo.'*

Cecilia Romero, excomisionada del 1nm, con-
sidera que es a partir de 2013, con el gobierno de
Enrique Pena Nieto, cuando ha ido privando sobre
el Instituto una nocién de seguridad:

Por supuesto que, también, al interior del gobierno,
ahorita ya gan6 la seguridad, ya tenemos un policia al
frente del Instituto Nacional de Migracién que puede
ser bueno, malo, regular, eficiente, no sé [...] No se
securitizd, se policializ. Eso es una tragedia para el
INM, para la politica migratoria en México. Tengo la
conviccién de que asi es. Ya gand esa cuestion.'”

En las entrevistas realizadas a representantes
politicos y funcionarios publicos, el diseno de la
politica migratoria es asociado generalmente a
la seguridad de los propios migrantes, es decir a
una nocién de seguridad humana. Por ejemplo,
Daniel Herndndez Joseph sefala:

Pero inclusive tiene que ver con la seguridad del
propio migrante, el tema es primero, que de parte de
Gobierno tenemos que estar dispuestos a entender
que hablar de seguridad no es s6lo hablar de segu-
ridad publica sino de seguridad humana, seguridad
social, seguridad del bienestar de la gente que estd
en nuestro territorio. Pero inclusive seguridad pu-
blica es un tema de seguridad del migrante: digo,
San Fernando, los masacraron delincuentes, no fue
un acto del gobierno, fue un acto de delincuentes, la
responsabilidad del gobierno, la responsabilidad de

proveer seguridad en ese caso.'®

También resulta clara al respecto la respuesta
de Mauricio Farah, quien redefine la nocién de
seguridad nacional en funcién de la seguridad
humana de los propios migrantes.

136 A partir de agosto 2015, se instalaron garitas en la entrada a
Tijuana, donde los funcionarios del INM interrogan a los extranjeros
que cruzan a México y cobran 25 délares por el permiso para pasar
mds de 7 dias en el pais.

137 Entrevista a Cecilia Romero, excomisionada del Instituto
Nacional de Migracién, México, D. F., 28 de marzo de 2014.

138 Entrevista a Daniel Herndndez Joseph, Director General de
Proteccién a Mexicanos en el Exterior en Cancillerfa, Washington
D. C, EE. UU.,, 21 de abril de 2014.
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Yo creo que ha sido malinterpretado el tema de la se-
guridad nacional, el vinculo seguridad nacional-mi-
grantes, por supuesto que debe de haber un vinculo
ahiy debe de haber una participacién, pero debe ser
al revés. No debe participar la seguridad nacional
protegiendo a la poblacién mexicana de los migran-
tes, no es esa la visidn, la visién es otra, deberfamos
estar protegiendo a los migrantes cuando pisan el
territorio mexicano. jEse es un tema de seguridad
nacional! Es un tema de seguridad nacional porque
estin siendo reclutados, explotados, secuestrados
por el crimen organizado.'”

Ahora bien, mientras que en el discurso de
funcionarios y politicos, en las leyes y programas
oficiales, la balanza se inclina claramente del lado
de los derechos humanos, en la prictica prevalece
una politica migratoria restrictiva. Esto es particu-
larmente patente en los operativos de control mi-
gratorio realizados por el INM en conjunto con la
Policia Federal y otras agencias de seguridad.

Politica de proteccién
o politica restrictiva

El 1nM es una institucién considerada de seguridad
nacional y es la instancia competente para contro-
lar y verificar los documentos y la situacién mi-
gratoria de las personas extranjeras en México. Sin
embargo, de acuerdo con su pdgina oficial, su mi-
sién consiste en primer lugar en “Fortalecer la pro-
teccion de los derechos humanos y la seguridad de
los migrantes nacionales y extranjeros, reconocién-
dolos como sujetos de derecho”. En su estructura
interna, el INM cuenta con siete direcciones gene-
rales, entre ellas una Direccién General de Control
y Verificacién Migratoria y una Direccién General
de Proteccién al Migrante y Vinculaciéon."* Los
grupos de proteccién a migrantes comprenden a
los Oficiales de Proteccion a la Infancia (or1) quie-
nes, entre otros, deben garantizar que en los pro-
cedimientos migratorios se cumpla con el interés
superior del nifo, y los grupos beta. Estos tltimos
proveen proteccion a las personas migrantes para
garantizar su integridad fisica y patrimonial sin
importar su situaciéon migratoria. ActGan priori-
tariamente en zonas fronterizas y de trdnsito de
personas migrantes en México. Operan muchas

139 Entrevista a Mauricio Farah, Fundador de la 5.* Visitadurfa
de la cNDH y Secretario General de la Cdmara de Diputados
México, D. F., 13 de mayo de 2014.

149 Secretarfa de Gobernacién (Segob), www.inm.gob.mx
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veces como grupos de rescate, para brindar ayuda,
asesorfa o incluso atencién médica de emergencia
a migrantes que sufren accidentes, deshidratacion,
etcétera.

Existe por lo tanto una dualidad al interior del
INM que refleja acciones muchas veces contradic-
torias entre las acciones de proteccién y las accio-
nes de control y verificacién —que derivan en la
detencién y deportacién de los migrantes indocu-
mentados—. La senadora Cecilia Romero, excomi-
sionada del 1NM, expresa claramente esta dualidad.
De acuerdo con ella, el gobierno no puede, por un
lado, dedicarse a detener y deportar a los migrantes
y por el otro financiar actividades de proteccion
o ayuda que de alguna manera le faciliten el viaje
hacia la frontera norte:

A mi me parece, por ejemplo, que hoy en dia, es un
poco o un mucho hasta ilégico que, a pesar de la
securitizacién que padece el Instituto Nacional de
Migracién sea el propio Instituto Nacional de Mi-
gracién el que estd patrocinando al Albergue Juan
Diego. A ver, con el mds absoluto respeto a los de-
rechos humanos de los migrantes centroamericanos
indocumentados, lo que yo gobierno mexicano a
través del Instituto Nacional de Migracién, tengo
que hacer es recogerte, salvarte de las garras de los
tratantes, de los traficantes, de la bestia, de los poli-
cias y de los abusadores, con todo respeto a tus de-
rechos humanos, llevarte a una estacién migratoria,
lavarte, banarte, darte servicio médico, comas, co-
municarte con tu consul, apapacharte, subirte a un
autobus y llevarte a tu casa. Eso es lo que yo tengo
que hacer, con absoluto respeto a tus derechos hu-
manos. Ahi, esa es la coordinacién entre seguridad
y derechos humanos [...] El gobierno —en general,
el mio y el de otros—, no ha tenido la capacidad de

solucionar esa dicotomfa migratoria.”™*!

Un caso extremo de la “dicotomia migratoria”
mencionada por Cecilia Romero es el anuncio
de la instalacién de albergues para migrantes por
parte de algunos gobiernos estatales. Por ejemplo,
en Veracruz, donde los policias estatales han sido
denunciados en repetidas ocasiones por acosar y
agredir a los migrantes en transito, la propia Se-
cretaria de Seguridad Publica del Estado de Ve-
racruz anuncié en 2013 que estaba construyendo
un albergue para migrantes en la comunidad de
Medias Aguas, un lugar donde suelen quedar en
espera muchos migrantes que toman el tren de car-

141 Entrevista a Cecilia Romero, excomisionada del Instituto
Nacional de Migracién, México, D. E., 28 de marzo de 2014.

ga en su camino hacia el norte. Gretchen Kuhner,
de iMmuml, sefiala:

Lei que en Veracruz hay un programa con la Po-
licfa Estatal, que los estdn capacitando en el tema
migratorio y la Policia Estatal veracruzana dice: no,
ya entendimos que el migrante no es un criminal, ya
entendimos que nosotros no tenemos facultades para
detener a migrantes indocumentados y estin abrien-
do un albergue. El articulo dice que ssp Estatal de Ve-
racruz estd abriendo un albergue. ;Hazme el favor!"*?

Efectivamente, de acuerdo con los medios loca-
les, el albergue se construyé en la comunidad de
Medias Aguas, pero nunca fue inaugurado por el
gobierno estatal como se habia anunciado en 2013.
De hecho, este albergue funcionaba, en enero de
2015, como base de operaciones de la policia esta-
tal de Veracruz.!®?

En Coahuila, el gobernador anuncié también
en julio de 2014, la construccién de un albergue
en la comunidad de Ramos Arizpe, en la zona co-
nurbada de Saltillo y una de las estaciones de ferro-
carril mds cercanas a esta ciudad. Sin embargo, en
marzo de 2015, el presidente municipal, Ricardo
Aguirre Gutiérrez, informé sobre la cancelaciéon
de ese proyecto, argumentando que era la propia
Casa del Migrante de Saltillo la que habia solicita-
do dicha cancelacién.'** La Casa del Migrante de
Saltillo negd rotundamente haber determinado
la cancelacion de ese proyecto.”® Sin embargo,
llama la atencion que en el corto tramo que va
de Saltillo a Ramos, se impulsaron en marzo y
abril de este mismo afio, operativos de verifica-
cion del estatus migratorio. Es decir, el proyecto
gubernamental pasé en unos dias de proponer
un refugio para alojar a migrantes en transito, a
detenerlos en el norte del pais cuando ya estan a
punto de salir del territorio nacional.

"2 Entrevista a Gretchen Kuhner, Directora del Instituto para
las Mujeres en la Migracién A. C., México, D. E., 10 de enero de
2014.

13 Herndndez, Sugey, 2015, “Valié ‘cacahuate’ el albergue”,
El Diario del Sur, Acayucan, Veracruz, 13 de enero, en <http://
www.diariodelsur.mx/?p=181743>.

14 Herndndez, Elisa, 2015, “Frenan proyecto de albergue para
migrantes en Ramos”, Vanguardia, en seccién “Coahuila-Saltillo”,
Saltillo, Coahuila, 12 de marzo, en <http://www.vanguardia.com.
mx/frenanproyectodealbergueparamigrantesenramos-2285748.
html>.

1 Alvarado, Marfa Eugenia, 2015, “Cancelacién de albergue
no fue culpa de Casa del Migrante de Saltillo”, Vanguardia, en
seccién “Coahuila-Saltillo”, Saltillo, Coahuila, 16 de marzo, en
<http://www.vanguardia.com.mx/cancelaciondealberguenofue
culpadecasadelmigrantedesaltillo-2285960.html>.
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Contradiccion entre control
y permisividad en el cruce

El adjetivo mds frecuentemente asociado a la
frontera sur, tanto en entrevistas como en infor-
mes sobre la regién es el de “porosa”. Los 959 km
de frontera con Guatemala son custodiados por
s6lo 125 agentes del INM; en esa franja fronteriza
existen actualmente diez puntos oficiales de cruce
y cerca de 45 cruces irregulares vehiculares."*® En
los 278 km de frontera con Belice, sélo existen
dos garitas. A lo largo de toda la frontera e inclu-
sive debajo de los puentes sobre el Suchiate donde
se encuentran las entradas oficiales, existen cien-
tos de vias irregulares de entrada a México por
donde transitan los migrantes.

Luis Ortiz Monasterio'” comenta que, si bien
s6lo cerca de 200 agentes de migracién vigilan
mds de 1 200 km de frontera que van del Océano
Pacifico al Golfo de México, ademds del Institu-
to Nacional de Migracién existen una docena de
agencias estatales y federales en la franja fronteri-
za. Bstas tienen a miles de agentes con propositos
diversos y parecen coordinarse inicamente para
facilitar el trdnsito ilegal de bienes y personas. En-
tre estas agencias se cuenta el Ejército mexicano,
las policias estatales, la policia federal, la policia
de caminos, etcétera. Esto no impide el tréfico de
personas, la trata, ni el tréfico ilicito permanente
de todo tipo de bienes tales armas, gasolina. Se-
gun Ortiz Monasterio, estos flujos ilegales transi-
tan bajo la mirada y con la total complicidad de
todos esos agentes:

Estamos hablando de un ejército. Estas personas
(los agentes) han llegado a un punto total de con-
vivencia con este fenémeno (¢rdfico ilegal de bienes
y personas) y se dedican a expoliar a quienes pasan
por la frontera, se han dividido bien el mercado, es
muy estable el asunto, un equilibrio arménico en
el cual todos esconden las necesidades del tréfico
de personas y otros.

En su reciente informe sobre la frontera sur

de México, Washington Office on Latin Ame-

16 Tsacson, Adam, Maureen Meyer y Gabriela Morales, 2014,
“La otra frontera de México. Seguridad, migracién y la crisis
humanitaria en la linea con Centroamérica”, agosto, Washington,
La Oficina en Woashington para Asuntos Latinoamericanos
(woLa), en <http://www.wola.org/sites/default/files/La%200tra%
20frontera.pdf>.

147 Entrevista a Luis Ortiz Monasterio, Comisién Nacional
de Derechos Humanos, México, D. F., 20 de junio de 2013.
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rica (woLa) sefiala igualmente que “numerosas
agencias de seguridad con responsabilidades su-
perpuestas coordinan ineficazmente sus tareas,
sufren corrupcién endémica y solo consiguen
evitar el ingreso de una minima fraccién de las
drogas destinadas a los Estados Unidos.!*®

El control migratorio se agudiza en ciertas co-
yunturas. De la permisividad se pasa entonces a
acciones punitivas y a la ejecucién de planes, pro-
gramas y operativos que buscan detener a toda
costa el flujo de migrantes. Uno de estos fue el
Plan Sur, impulsado por el gobierno de Vicente
Fox Quezada entre julio de 2001 y diciembre de
2003. Este Plan se anuncié y se puso en marcha
en el contexto de las reuniones realizadas entre
Vicente Fox y George Bush en 2001, con el obje-
tivo de alcanzar un acuerdo comprehensivo para
la regularizacién de los migrantes mexicanos en
Estados Unidos. Como es sabido, estas negocia-
ciones se interrumpieron con los ataques terroris-
tas del 11 de septiembre de 2001.

De acuerdo a los documentos de presentacién
del Plan Sur,"” con apoyo de la Policia Federal, se
instalaron nuevos puntos de revisién (o retenes)
en las rutas migratorias y se realizaron operativos
especiales de verificacién migratoria en medios de
transporte. A partir de 2002, el Plan Sur impulsé
ademds operativos para el combate contra el tri-
fico de personas. En diciembre de 2003, el Plan
Sur se interrumpié después de una evaluacién
particularmente critica del mismo coordinada
por el propio INM. Ademds de considerar que el
plan no habia logrado una coordinacién interse-
cretarial ni una colaboracién con los municipios,
se hacfa referencia también a las violaciones a de-
rechos humanos reportadas por los medios y por
académicos.”’

Acciones muy similares vuelven a presentarse en
2014-2015 con la aplicacién del llamado Progra-
ma Integral para la Frontera Sur. Este programa
empieza a implementarse a raiz de la emergencia
declarada por el presidente de Estados Unidos,
Barack Obama, por la llegada masiva de menores
centroamericanos no acompanados, particular-
mente durante el verano de 2014. El 7 de julio, el

148 sacson, Meyer y Morales, op cit.

9 Instituto Nacional de Migracién (ixm) [Presentacién en
Power Point], 2011, Plan Sur, Instituto Nacional de Migracién
(1nm), México, D.E., 5 de julio.

%% Instituto Nacional de Migracién (1nm), 2003, Evaluacion
del Plan Sur y propuesta de su descargo ante el cocoa y el Consejo
Directivo, México, Coordinacién de Asesores, Oficina de la
Comisionada-Instituto Nacional de Migracién.
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Presidente Enrique Pena Nieto declaré la puesta en
marcha del Programa Integral para la Frontera Sur,
cuyo propoésito, de acuerdo con su discurso, era el
de “proteger y salvaguardar los derechos humanos
de los migrantes que ingresan y transitan por Mé-
xico, asi como ordenar los cruces internacionales
para incrementar el desarrollo y la seguridad de la
regién.””!

Como puede verse en la tabla 2, a partir de agos-
to aumentd el nimero de extranjeros “presentados
ante la autoridad migratoria” en Chiapas, Tabas-
co y en general, todo el pais. Cabe senalar que los
otros dos estados de la frontera sur de México,
Campeche y Quintana Roo, tienen todos los afios
muy pocas detenciones de migrantes debido a que
la franja fronteriza se sitGia en zonas geograficas
poco accesibles y mal comunicadas.

A partir de la intensificacién de operativos en los
trenes de carga —que suelen abordar los migrantes
con menos recursos— las osc situadas en las cerca-
nias del ferrocarril reportan una disminucién de
los flujos y una desviacién de las rutas hacia lu-
gares mds peligrosos. Por ejemplo, en el caso de
Chiapas, los migrantes ya no pueden abordar el
tren en Arriaga, sino que tienen que rodear esta
ciudad y caminar cerca de 13 horas hasta Chahui-
tes, Oaxaca."”?

Si bien para la presentacién del Programa In-
tegral para la Frontera Sur, los politicos hablan
nuevamente sobre el respeto y la proteccién de los
derechos humanos, en los hechos las acciones mds
visibles tomadas a partir del segundo semestre de
2014 han sido el aumento del nimero de retenes y
volantas, y una serie de medidas que dificultan a los
migrantes poder abordar el tren de carga. Se ponen
asi nuevamente de manifiesto las contradicciones
de la politica y de la gestién migratoria. Por otro
lado, como se sefialé anteriormente, son patentes
las violaciones a DH cometidas no sélo contra los
migrantes, sino incluso contra los defensores.

El 25 de agosto, el nuevo coordinador del Pro-
grama Integral de la Frontera Sur, senador Hum-
berto Mayans Canabal, explicité las tres acciones
que se llevarian a cabo en el marco del mismo:

a) Evitar que los migrantes pongan en riesgo su in-
tegridad al usar un tren que es de carga y no de
pasajeros.

) Desarrollar estrategias puntuales que garanticen
la seguridad y la proteccién de los migrantes.

¢) Combatir y erradicar a los grupos criminales
que vulneran sus derechos.'”

Tabla 2. Eventos de extranjeros presentados ante la autoridad migratoria
en Chiapas y en Tabasco. Bimestral a partir de Mayo 2014 a Abril 2015

Mayo- Julio- Septiembre-  Noviembre-  Enero-  Marzo- Mayo-

Junio Agosto Octubre Diciembre  Febrero Abril Junio

2014 2014 2014 2014 2015 2015 2015
Chiapas 8229 9249 10 717 9 288 12703 14 193 15 660
Tabasco 1810 2509 2925 3 385 3 643 3972 3 459
Total general 22 647 22623 24 811 23 333 28451 33953 35109

Fuente: Unidad de Politica Migratoria de la Segob, Boletin Mensual de Estadistica Migratoria 2014 y enero-febrero 2015.

51 Presidencia de la Republica, 2014, Pone en marcha el
presz'dente Enrigque Pefia Nieto el Programa Frontera Sur, México,
7 de julio, en <http://www.gob.mx/presidencia/prensa/pone-en-
marcha-el-presidente-enrique-pena-nieto-el-programa-frontera-
sur/>.

2 Chaca, Roselia, 2015, “Migrantes recorren rutas mds
peligrosas”, El Universal, en seccién “Estados”, México, 29
de enero, en <http://www.eluniversal.com.mx/estados/2015/
migrantes-recorren-rutas-mas-peligrosas-1072758.html>.

1% Animal Politico, 2014, “Estas son las principales acciones
del programa frontera sur para proteger a los migrantes”, Animal
Politico, México, 26 de agosto, en <http://www.animalpolitico.
com/2014/08/estas-son-las-principales-acciones-del-programa-
frontera-sur-para-proteger-migrantes/>.
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En los hechos ha prevalecido la primera linea de
accién o al menos ha sido la mds visible. Esta se ha
llevado a cabo a partir de la medida, detallada por
el propio Mayans, de invertir una cantidad de 58
millones a cuatro afos, para reparar y moderni-
zar el ferrocarril en la ruta Chiapas-Mayab. Esto
significard aumentar la velocidad promedio de los
trenes para evitar que los migrantes se suban al
mismo."*

Otra medida llevada a cabo en el marco de esa
linea de accién ha sido la construccién de bardas
de concreto, con resortes de puas en la parte su-
perior para resguardar las vias del tren en lugares
donde éste tradicionalmente bajaba la velocidad y
donde, por lo tanto, se subfan los migrantes.”

Recursos humanos y materiales

De manera general, los entrevistados sefialan la es-
casa profesionalizacion de los servidores publicos
que atienden a los migrantes. Esta consideracién se
refiere no s6lo a las instituciones migratorias, como
el Instituto Nacional de Migracién, sino también
al sistema de justicia (por ejemplo, a los Ministe-
rios Publicos) y al prF.

Instituto Nacional de Migracion

Respecto del reclutamiento de los agentes y los
nombramientos de los funcionarios, hay que des-
tacar que el INM tradicionalmente no ha contado
con servicio profesional de carrera. E1 7 de junio de
2013 se publicé en el Diario Oficial de la Federa-
cién una reforma a los articulos 3 y 25 de la Ley de
Migracién que establecié un servicio profesional de
carrera migratoria. Si bien el Reglamento de la Ley
de Migracién también se adecud, publicamente se
desconocen los avances que se hayan emprendido
para instrumentar dicho servicio.

El INM no ha publicado con regularidad con-
vocatorias que permitan que personas interesadas
puedan postularse para una plaza. Mds bien, el
personal de confianza llega por invitacién de una
persona ya contratada por el INM, tal como un
delegado, y no por convocatoria y posterior parti-
cipacién en un concurso. Independientemente de

54 [hid.
1 Sin Embargo, 2014, “Pueblo de Veracruz levanta un muro
contra migrantes... con ayuda de Grupo México”, México, en

seccion “México”, 18 de septiembre, en <http://www.sinembargo.
mx/18-09-2014/1121266>.
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cudn extensa sea esta prictica, el riesgo es que el
reclutamiento no esté basado exclusivamente en el
mérito y que las personas contratadas no posean
los conocimientos y habilidades que su perfil de
puesto requiere.”>®

En cuanto a la capacitacién, hay que sefialar que
el INM no ha contado con un programa de forma-
cién inicial. Es decir, previo al ingreso al servicio
no se instruye al personal, sélo posterior a la con-
tratacion se ofrece una induccién y capacitaciones
en distintos temas.”” En opinién de algunos en-
trevistados, el instituto necesita emprender una
transformacién en su sistema de capacitacién y la
reforma deberfa contemplar un trato humano para
los agentes migratorios, incentivar orgullo por per-
tenecer al INM y vocacién de servicio.”®

Durante las discusiones sobre esta reforma, que
tuvieron lugar en el Senado el 25 de abril de 2012,
el senador Humberto Andrade, del paN, insistié en
que el sentido de la profesionalizacién debia ir ha-
cia el trato digno al migrante:

Darle la caracteristica a la profesionalizacién del Ins-
tituto Nacional de Migracién en el sentido de con-
tacto de servicio de atencién a los migrantes, para
que su contacto con ellos no sea un trato de abuso
policial, un trato que no les convenga, sino dotado
del espiritu que se contempla en la propia, de protec-
cién y de respeto a todos sus derechos humanos.™

Por su parte, el senador Rubén Fernando Ve-
lazquez Lépez, del Partido de la Revolucién De-
mocrdtica (PRD), denuncié la corrupcién de los
agentes y el maltrato a los migrantes:

Con respecto a la concepcién del empleado en la
perspectiva de los derechos humanos, de los dere-
chos civiles, para que esta generacién de servido-
res publicos en el Instituto Nacional de Migracién
deje atrds la mala fama que hoy tiene, de estar com-
puesto por, no todos, por fortuna, pero desafortu-
nadamente los que andan en el territorio le han
dado la fama de ser corruptos, de ser maltratadores
de seres humanos, en fin, todos estos calificativos
que no nos convienen a ninguno de los mexicanos,

B¢ Insyde, op. cit.

157 Ibid.

158 Entrevista a Cecilia Romero, extitular del Instituto Nacional
de Migracién, ciudad de México, 28 de marzo de 2014.

15 Senador Humberto Andrade Quezada, 2012, Diario de los
Debates de la Cdmara de Senadores del Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos, Lx1 Legislatura, afio 111, Segundo Periodo Ordinario,
nam. 26, 25 de abril.
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porque estamos hablando de una autoridad mexi-
cana que finalmente no tiene colores, que es de los
mexicanos.'®

Considerando que ha transcurrido un ano desde
la puesta en marcha del servicio profesional de ca-
rrera, no podemos todavia evaluar los avances que
significard para la profesionalizacién del personal.
Es importante, sin embargo, sefialar que aun antes
de estos cambios reglamentarios, el INM asegura-
ba que habia evaluado al 97% de los cinco mil 52
funcionarios publicos activos en el Instituto.

Sin embargo, en su Diagndstico del inm, realizado
en 2013, el Insyde'® senala que existen diversos as-
pectos problemdticos en los procesos de evaluacién
del personal del inm: principalmente, dicha evalua-
cién es realizada por el superior inmediato, por lo
que podria carecer de objetividad; sobre todo, no
existe ningun dato sobre el impacto que las evalua-
ciones han tenido en el desempeno del personal.

Resulta interesante ver que tanto Gustavo Mo-
har como Cecilia Romero, ambos ex comisiona-
dos del 1nM, coinciden fundamentalmente en estas
apreciaciones del Insyde. Por ejemplo, Gustavo
Mohar senala:

El Instituto tiene una deficiente institucionali-
dad, digamos, en términos del personal, de sus
procesos, de su equipamiento, es una institucion
pobre que en mi opinién requiere, no sélo un ma-
yor presupuesto, sino una revisién de sus objeti-
vos, de su forma de operar, de su capacitacién, del
reclutamiento, de los incentivos y de la rendicién
de cuentas de sus trabajadores [...] Y si no tienes
sistemas de tecnologia moderna, y no tienes equi-
po de transporte moderno y no tienes una escuela
de capacitacién y no tienes un sistema de incen-
tivos al personal y de castigo al que viole la ley...
pues entonces el instituto no puede cumplir bien
su funcién. Creo que todo eso estd en un plan de
reestructuracién ahora, que espero que les dé re-
sultados.'®

160 Senador Rubén Fernando Veldzquez Lépez, 2012, Diario
de los Debates de la Cdmara de Senadores del Congreso de los
Estados Unidos Mexicanos, 1X1 Legislatura, afio 111, Segundo
Periodo Ordinario, nim. 26, 25 de abril.

16! Tnstituto para la Seguridad y la Democracia, A. C., 2013,
Diagnéstico del Instituto Nacional de Migracion. Hacia un Sistema
de Rendicion de Cuentas en pro de los Derechos de las Personas
Migrantes en México, México, Insyde Ideas.

102E ntrevista a Gustavo Mohar, exsubsecretario de Poblacién,
Migracién y Asuntos Religiosos de la Segob, México, D. E., 9
de julio de 2014.

De acuerdo con Gustavo Mohar, una de las
causas de la falta de profesionalismo en el Institu-
to es el salario muy bajo, de siete a ocho mil pesos
que reciben los agentes migratorios, considerando
ademds los peligros que pueden correr en el des-
empeno de su funcién.

Cecilia Romero dice que, al asumir la direc-
cién del 1NM, se encontrd con “una situacién de
extrema precariedad del Instituto, en cuanto a re-
cursos humanos, percepciones, imagen muy de-
teriorada, verdaderamente, a nivel, vamos a decir,
estructural-orgdnico”. Sefala, asimismo, como
problema principal la corrupcién generalizada al
interior del Instituto. Considera como positivos,
a nivel de la profesionalizacién, los cambios que
se hicieron durante su gestién, ya que logré un
aumento de cerca de dos mil agentes durante su
gestién, pasando de seis mil a ocho mil elemen-
tos. También se promovié la renivelacién del per-
sonal.'® Cabe senalar que el aumento de personal
no necesariamente repercute en una profesionali-
zacién del mismo, sino que podria incluso signifi-
car peor seleccién en el proceso de reclutamiento
y escasa capacitacion a los nuevos agentes. Por
otro lado, las cifras sefialadas por Cecilia Romero
no coinciden con las que reporta el propio Ins-
tituto, ya que, de acuerdo con el Presupuesto de
Egresos de la Federacién, en enero de 2015 el inm
disponia de 5 869 plazas.'*

De acuerdo con el Insyde,'® otra deficiencia del
INM es la falta de capacitacion continua, atendien-
do las funciones que desempenan los servidores
publicos de ese instituto. Ademds, la evaluacién
de las capacitaciones no mide el impacto de las
mismas en el desempeno de los servidores publi-
cos. De tal manera, aunque la cNpH dice haber
impartido, entre 2010 y 2012, 100 talleres de de-
rechos humanos a los servidores piblicos del 1nM,
no se puede saber si estos talleres han repercutido
en conductas y actitudes distintas de estos servi-
dores publicos hacia los migrantes.

165

163 Entrevista a Cecilia Romero, extitular del Instituto Nacional
de Migracién, México, D. F., 28 de marzo de 2014.

164" Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Unién,
2014b, Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal 2015, en Diario Oficial de la Federacién, México, Cdmara
de Diputados del H. Congreso de la Unién, 3 de diciembre, en
<http://www.diputados.gob.mx/PEF2015/exposicion/decreto_
presupuesto.pdf >.

16 Instituto para la Seguridad y la Democracia, A. C., 2013,
Diagnéstico del Instituto Nacional de Migracion. Hacia un Sistema
de Rendicion de Cuentas en pro de los Derechos de las Personas
Migrantes en México, México, Insyde Ideas.
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Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de la Familia

La falta de recursos humanos es atin mds patente
en el Desarrollo Integral de la Familia (p1F), donde
faltan abogados, trabajadores sociales y psicélogos
para proteger los derechos de menores migrantes y
definir el Interés Superior del Nifio. Ademds de la
carencia grave de recursos humanos, los albergues
de los DIF estatales son generalmente lugares muy
pobres, sin infraestructura ni recursos materiales
para atender de manera digna a los NNA que, de
por si, eran su poblacién objetivo antes de la Ley
de Migracién (2011). Al aumentar considerable-
mente sus obligaciones, a través de esta ley y de la
Ley General de los Derechos de Nifas, Nifios y
Adolescentes (2014), se supondria que el Congreso
de la Unién deberia haber aumentado los recursos
etiquetados para el Programa para la Proteccién y
Desarrollo Integral de la Infancia del Sistema Na-
cional DIF, que es el marco institucional en el que
se desarrolla la Estrategia de Prevencién y Aten-
cién a Ninas, Ninos y Adolescentes Migrantes y
Repatriados No Acompafiados (a partir de aqui “la
Estrategia”). Pero, al contrario, el presupuesto al
Programa ha disminuido considerablemente a lo
largo de los pasados ocho afos y la construccién de
albergues ha avanzado muy lentamente, solamente
en el estado de Chiapas.

Quien coordina la Estrategia es la licenciada
Dora Irene Ordonez Bustos, directora de Enlace y
Concertacién de la Direccién General de Proteccién
a la Infancia. De acuerdo con entrevista, en aquel
momento el equipo que coordina la Estrategia con-
taba s6lo con tres funcionarios del sNDIF.

El objetivo de la Estrategia es conjuntar esfuerzos
y acciones entre las instancias de los tres 6rdenes
de gobierno, instituciones publicas, privadas y or-
ganizaciones de la sociedad civil nacionales e in-
ternacionales, con el fin de prevenir y atender las
necesidades y problemdticas colaterales a las que
estin expuestos los nifos, nifias y adolescentes
migrantes y repatriados que viajan solos; asi como
promover acciones coordinadas de proteccién y
contencién familiar y comunitaria.'*®

Considerando que en 2014, 13 324 menores
mexicanos fueron repatriados de Estados Unidos,

1% Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia
(sNDIF), 2012, Estrategia de Prevencién y Atencidn a Ninias, Nisios
y Adolescentes Migrantes y Repatriados No Acompanados, México,
Gobierno Federal/Secretarfa de Salud.
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y cerca de 21 500 menores extranjeros fueron pre-
sentados por el 1NM,' la poblacién objetivo de la
Estrategia es de cerca de 35 000 nifas, nifios y ado-
lescentes. La Estrategia forma parte del Programa
para la Proteccién y Desarrollo Integral de la Infan-
cia, del sNDIE. El presupuesto de este programa pasé
de 143.6 millones en 2011 a 145.02 millones en
2012, 180.4 millones en 2013 y volvié a disminuir
a 131.58 millones en 2014. Para 2015 se aprobé un
presupuesto de 135.54 millones.'®

En la evaluacién del Programa para la Protec-
cién y el Desarrollo Integral de la Infancia, en el
cual se atienden a los menores migrantes no acom-
panados, se sefiala también que:

El presupuesto asignado al programa disminuyé
casi 49% entre 2008 y 2010, a partir de entonces
ha incrementado ligeramente, entre 2011 y 2012 el
aumento fue de 4.5%. En 2012, se transfirieron en
promedio 1.6 millones de pesos a cada una de las
entidades federativas para la atencién de las proble-
miticas de infancia y adolescencia, lo que claramen-
te parece insuficiente, considerando la magnitud del
problema y las dreas de atencién del programa. En-
tre 2007 y 2011 la distribucién del recurso entre las
temdticas apoyadas se centrd en los temas de trabajo
infantil, explotacién sexual y situacién de calle. En
2012, los rubros con mayor presupuesto asignado
son trabajo infantil con 24% del presupuesto, la te-
midtica de migrantes no acompanados, 17.9% vy el
tema de adicciones, 12.9%.¢°

En otros términos, durante los tres primeros
afnos de aplicacién de la Estrategia el presupuesto
del DIF para el Programa para la Proteccién y el
Desarrollo Integral de la Infancia ha disminuido
en casi 50%. A pesar de que la Ley de Migracién
(2011) asigna nuevas funciones al SNDIF en materia
de atencién a menores migrantes, el presupuesto
apenas aument6 en 4.5% para el afo siguiente de
la aprobacién de la ley.

Mientras que en la frontera norte existen varios
albergues del sNDIF para atender a menores mexi-
canos repatriados, en la frontera sur sélo hay por

' Unidad de Politica Migratoria de la Segob, 2014, Boletin
Mensual de Estadisticas Migratorias.

1% Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval), sin ano, Informe de la Evaluacion Especifica de
Desemperio 2012-2013. Programa para la Proteccion y el Desarrollo
Integral de la Infancia, Sistema Nacional para el Desarrollo Integral
de la Familia, México, Secretaria de Salud, sin fecha, en <www.
dif.gob.mx/diftransparencia/media/EvaluacExternaDesamp12-
13UNAMEjecutivo.pdf>.
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el momento cuatro albergues funcionando en el
estado de Chiapas, que reciben solamente a nifas,
mujeres adolescentes y nifios menores de 12 afos.
En algunos estados estos nifios son canalizados a
los albergues estatales del p1F. Sin embargo, estos
albergues suelen tener muy pocos recursos mate-
riales y personales, dado que la mayoria no cuenta
con psicdlogos, pediatras, abogados ni personal es-
pecializado en la atencién a la nifiez migrante.

A pesar de que la Ley de Migracién de 2011 es-
tipula que ninos, ninas y adolescentes migrantes
deben ser remitidos de inmediato al DIF para su
alojamiento y proteccién, a cuatro afios de aprobar-
se esta legislacién la gran mayoria de los menores
migrantes siguen siendo alojados en las Estaciones
Migratorias. De acuerdo con Dora Ordéiiez, el DIF
no cuenta con el personal ni las instalaciones para
poder atender a los menores migrantes.”””

Comisiéon Nacional
de los Derechos Humanos'!

En el caso de la Comisién Nacional de los De-
rechos Humanos (cNDH) y especificamente la 5.
Visitadurfa, que atiende a los derechos humanos
de los migrantes, tanto las osc como la diputada
Amalia Garcia sehalan las limitaciones de la mis-
ma en el desarrollo de las investigaciones sobre vio-
laciones a los derechos humanos de los migrantes,
particularmente durante el periodo de noviembre
2009 a noviembre 2014."7* Por ejemplo, Alberto
Xicoténcatl, director de la Casa del Migrante en
Saltillo, senala:

El trabajo que hacemos desde hace tres afos con la
CNDH es presionarlos, presionar a la Quinta Visita-
duria [...] Si presionamos mucho a la Quinta para
que haga las investigaciones, y a pesar de eso nada
resulta: tenemos un rezago impresionante de quejas,
por ejemplo, parecen ministerios pablicos porque,
en la mayoria de los casos, las quejas llevan abiertas
mds de un afo y no pasa absolutamente nada en la

70 Entrevista a Dora Elena Ordéfiez, directora de Enlace y
Concertacién de la Direccién General de Proteccion a la Infancia
del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia,
Ciudad de México, 12 de mayo de 2014.

I Es importante sefialar que este punto se refiere al papel
de la cNDH hasta 2014. En enero de 2015 tomé posesién como
presidente de la Comisién el doctor Luis Radl Gonzélez Pérez y
como Quinto Visitador el doctor Eduardo Corzo Sosa.

72Kl presidente y la secretaria de la Pastoral de la Movilidad
hasta 2012, Oscar Arnulfo Romero y Leticia Gutiérrez, senalan
por ejemplo una estrecha colaboracién con la cNDH en 2009,
particularmente en la investigacién sobre secuestro de migrantes.

mayoria, como no son casos tan graves, porque mu-
chos son casos de gestién migratoria con Migracién
—ellos tienen sus tres formas de resolucién, que una
es enviar al érgano interno de control de la instan-
cia—, entonces las pocas que son resueltas, ninguna
ha sido objeto de recomendacién, todas son objeto
de mandar al 6rgano interno de control de la instan-
cia que viol6 los derechos humanos.'”

En Centroamérica, la maestra Gilma Pérez se-
fiala también la falta de atencién a los migrantes
por parte del personal de la cNDH por “omisiones,
falta de auxilio y falta de orientacién™ “También
en el sistema de justicia, a nivel administrativo, hay
discriminacién, incluso nosotros acd hemos recibi-
do quejas de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos de México, en diferentes lugares”."”

Esta falta de atencién se pone en evidencia en
el caso de la demanda interpuesta por familiares
de las victimas de la masacre de 72 migrantes en
San Fernando, Tamaulipas (agosto de 2010). Los
familiares —representados por la Fundacién para la
Justicia y el Estado Democrdtico de Derecho, el
Comité de Familiares de Migrantes Desaparecidos
de El Salvador (Cofamide) y el Comité de Fami-
liares de Migrantes Desaparecidos de El Progreso
(Cofamipro)— manifestaron su inconformidad por
el deficiente proceso de investigacién realizado
por la cNDH, ademds de que en la recomendacién
80/2013, respecto de la masacre de 72 personas,
“no sefal6 si se viol6 el derecho ala vida y si el Es-
tado estd involucrado por accién u omision”."” Las
victimas afirmaron también que la cNDH “nunca
los buscd, no los escuchd, no respetd sus derechos
de acceso a la justicia ni analizé las condiciones de
particular vulnerabilidad que enfrentan por no ser
nacionales de México”."”¢

En relacién con las comisiones estatales, resalta
la capacidad de la Comisién de Derechos Huma-
nos del Distrito Federal (coHDF), por su capacidad
de vinculacién con instituciones internacionales
y osc nacionales e internacionales. En particular,
esta comisién ha impulsado una Red de Derechos

173 Entrevista a Alberto Xicoténcatl, director de la Casa del
Migrante de Saltillo Frontera con Justicia, México, D. F., 26 de
marzo de 2014.

174 Entrevista a Gilma Pérez, coordinadora del Programa de
Migrantes en el Instituto de Derechos Humanos de la Universidad
Centroamericana (uca), El Salvador, 22 de agosto de 2013.

75 Gloria Leticia Diaz, 2014, “Admite juez demanda de
amparo contra la CNDH sobre masacre en San Fernando”, Proceso,
México, D. F., 23 de enero, en <http:/www.proceso.com.
mx/?p=363092>.

176 Ibid.
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Humanos de los Migrantes,"”” con financiamiento
principalmente de la Unién Europea, que ha teni-
do un impacto notable a nivel de vinculacién entre
las OSC, entre éstas y las comisiones estatales loca-
les, ademds de con instancias internacionales.

En entrevista con Flora Reynosa, coordinadora
de la defensa de los migrantes en la Procuraduria de
Derechos Humanos de Guatemala, ésta resalta que
no tienen ningun convenio y ningdn tipo de cola-
boracién con la cNDH, pero si participan en cambio
en la Red pH migrantes, impulsada por la cDHDF.
En entrevista con Leonardo Mier, de la CDHDE, éste
explica la labor realizada desde esta comisién:

Bajo esta légica de ;qué podemos hacer desde una
comisién local? Sobre un tema que si bien es un tema
regional, un tema regional-nacional, tiene un com-
ponente local fundamental, ideamos un proyecto,
que es todavia el proyecto Red pa Migrantes, que lo
que hace es, bueno, parte de esta premisa de que las
violaciones a los derechos humanos de las personas
migrantes ocurren tanto en el dmbito federal como
en el dmbito local y que existe una altisima respon-
sabilidad de las autoridades locales en la violacién a
los derechos de las personas migrantes. Particular-
mente en la esfera de la seguridad publica, toda la
parte de la integridad y seguridad de las personas
migrantes, policias municipales y policias estatales,
en el tema de salud, salud, digamos de primer nivel,
todo el tema de la atencién hospitalaria, de emergen-
cias, etcétera, que deberfa de ser proporcionada por
las secretarfas de salud o las dependencias munici-
pales o estatales de salud, este, bdsicamente en estos
dos derechos, identificamos que habia una altisima
responsabilidad de las autoridades locales. Bajo esta
premisa dijimos “bueno, ;cémo nosotros podemos
entrar en el tema y a la vez coordinar esfuerzos con
otras comisiones y organizaciones que pueden tener
esta mirada de proteccién desde la gestién local?”
Entonces, lo que hicimos en el proyecto fue convo-
car a varias comisiones locales de derechos humanos
que tenfan presencia de trdnsito migrante. Inicial-
mente fueron Chiapas, San Luis Potosi, Hidalgo,
Querétaro, Tlaxcala, y creo que ya. Este, y convoca-
mos también a las ombudsman, a las procuradurias
de derechos humanos de Guatemala y El Salvador.
Considerando también esta légica de que no debe
de considerarse para la proteccién de los derechos
humanos que las fronteras constituyen un limitante
para generar una politica migratoria de proteccién
de derechos humanos. Convocamos también a la
Procuradurfa del Salvador, a la de Guatemala.'”®

77 La red se desintegrd en 2015.
178 Entrevista a Leonardo Mier, Comisién de Derechos Humanos
de la ciudad de México, México, 28 de marzo de 2014.
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El proyecto ha tenido un impacto particular-
mente interesante en la colaboracién entre instan-
cias internacionales y locales. A la pregunta sobre
su colaboracién con la cNDH, Leonardo Mier sena-
la que la vinculacién en este proyecto ha sido con
comisiones estatales:

Si fuera un caso que tuviera que ver con la autoridad
federal, primeramente tenemos que remitirlo a la
Comisién Nacional, pero encontramos mecanismos
interesantes, por ejemplo, el proyecto logré generar
flujos de informacién de casos que eran registrados
en Guatemala o en El Salvador, que por notificacién
de los familiares, nos enteramos de los casos, y eran
atendidos en los lugares donde tenfamos presencia,
D. F.,, Hidalgo, San Luis Potosi, etcétera.'”

Ante la labor realizada por la cpHDE, la cNDH
intent promover también la vinculacién con co-
misiones estatales en el émbito de la migracién:

Y lo segundo, es que también, por esta misma resis-
tencia que te decfa o esta como no, como una, como
un reflejo de lo que estdbamos nosotros promovien-
do, sucede un fenémeno interesante, que la Comi-
sién Nacional empezé a mover el tema en lo local,
y empezd a convocar a que las comisiones locales,
que tradicionalmente no estaban involucradas en el
tema, se involucraran, no con nosotros, con ella, con
la Comisién Nacional, y haciendo proyectos locales,
obviamente sin la estructuracién que tiene nuestro
proyecto, que como es de la Unién Europea, es muy
estructurado.'®

Procesos de planeacion

El Estado mexicano y las instituciones publicas
hacen regularmente planes, disenan programas,
establecen lineamientos y estrategias e incluso in-
dicadores de evaluacién. Sin embargo, muchas de
las decisiones en politica publica se toman en res-
puesta a coyunturas, sin tener en cuenta los planes
y programas establecidos de acuerdo con la norma-
tiva institucional.

El Programa Especial de Migraciony el
Programa Integral para la Frontera Sur

El Programa Especial de Migracién 2014-2018
(pEM), publicado en el Diario Oficial de la Federa-

cidn en abril de 2014, fue el resultado de un largo

7 Ibid.
180 Tbid.
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proceso de consulta y participacién de muy diversos
sectores interesados en la politica migratoria. Para
su elaboracién, se llevaron a cabo foros nacionales
de consulta en diversas instituciones académicas
y espacios ciudadanos en todo el pais. Asimismo,
fue particularmente relevante el papel de un grupo
de osc y de académicos que realizaron un trabajo
permanente a través del Colectivo PND-Migracién.

Tanto funcionarios como miembros de la so-
ciedad civil senalaron en entrevistas las grandes
virtudes del PEM y del trabajo coordinado entre aca-
démicos, osc, funcionarios y politicos. Por ejemplo,
Mauricio Farah exclama: “\Qué gran mensaje tan
positivo es el nuevo programa, lo aplaudimos, espe-
remos que pronto el programa cambie la realidad y
sea otra realidad!”."®!

Nancy Pérez, directora de la organizacién “Sin
Fronteras”, sefala por su parte:

Ahora, si queremos —que es lo que pensamos a futu-
ro y esperamos que ya no siga siendo tan a largo pla-
zo— es ver cémo vamos dando pie a que se construya
una politica de Estado, que deje de ser una politica
de gobierno y construir una politica de Estado en
la materia, que ahi tiene un significado mucho mds
grande y por eso es importante el programa, porque
ese programa es un primer paso hacia la construc-
cién de una politica de Estado, porque al menos ya
va a articular todo lo que el gobierno ofrece para
atender el tema migratorio.'

A un afio de publicado el PEMm, la Unidad de Po-
litica Migratoria de la Segob difundi6 un informe
sobre los logros alcanzados hasta el momento por el
programa. Este documento describe, por un lado,
logros dificiles de medir (como la “sensibilizacién
de los servidores publicos”), y por otro lado, logros
resumidos en unas cuantas cifras que no aclaran
los avances en relacién con lo que existia antes de
implementarse el PEM. Este dltimo es el caso del
brevisimo pdrrafo dedicado a la Comisién Mexi-

cana de Ayuda a los Refugiados:

COMAR realizdé 1,742 acciones de asistencia: 405
trdmites migratorios; 292 procesos de deteccién
de necesidades y de planes de asistencia; 212 asis-
tencias sociales; 222 atenciones médicas; 44 para

181 Entrevista a Mauricio Farah, fundador de la 5.* Visitaduria de
la cnDH y Secretario General de la Cdmara de Diputados, México,
D. F,, 13 de mayo de 2014.

182 Entrevista a Nancy Pérez, directora de Sin Fronteras,
México, D. F., 22 de enero de 2014.

acceso a servicios educativos o de capacitacién la-
boral; 43 gestiones de documento de identidad y
viaje; 57 para naturalizacién; 55 para procesos de
reunificacién familiar y 412 asesorias para tramites

y servicios.'®

El informe resalta fundamentalmente logros rela-
tivos a los migrantes mexicanos en el exterior y para
migrantes repatriados, resultantes de programas que
existen desde hace varios afos, como las Ventanillas
de Salud en los consulados mexicanos de Estados
Unidos y el Programa Repatriados Trabajando. Asi-
mismo, se mencionan numerosas acciones de capa-
citacién de servidores publicos y de difusion.

Llama la atencién que en la estrategia 3.1: “Pro-
mover una gestidon migratoria, con corresponsa-
bilidad internacional que facilite flujos ordenados,
seguros y dgiles” se sefialen acciones realizadas en
la frontera con Estados Unidos, para “prevenir inci-
dentes y violencia en la zona fronteriza, reconstruir
la confianza en las comunidades cercanas y dar se-
guimiento a las investigaciones de muertes causadas
por agentes migratorios estadounidenses”'® Esta
actividad poco parece relacionarse con la gestién
migratoria en México. Por otro lado, sin demeritar
la importancia de establecer una presién sobre el go-
bierno estadounidense para que investigue los casos
de uso excesivo de la fuerza por las autoridades mi-
gratorias de ese pais, serfa sin duda alentador que se
reportara alguna accién realizada para evitar abusos
y agresiones cometidos por autoridades mexicanas
contra los migrantes.

En cuanto a acciones concretas con relacién a los
migrantes irregulares en trdnsito por México, se re-
salta unicamente la asistencia otorgada por los Gru-
pos Beta en el sur del pais, sin precisar si las acciones
de asistencia han aumentado a raiz del impulso del
PEM o si simplemente el Grupo Beta continué ope-
rando como lo hacia en anos anteriores.

Por lo tanto, a pesar de representar un programa
ambicioso, el PEM no parece haber modificado la
politica y la gestién migratoria.

A diferencia del PEM, el Programa Integral para
la Frontera Sur no fue ni discutido en foros publi-
cos, ni consensuado por distintos actores sociales
y politicos. El documento oficial no fue tampoco

185 Secretarfa de Gobernacién, 2013, Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018. Programa Especial de Migracion 2014-2018.
Logros 2014, México, 10 de junio, en: <http://gobernacion.gob.
mx/work/models/SEGOB/pdf/ProgramasSector/Logros_2014_
PEM_2014—2018.pdf>.

184 bid. p. 13.
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publicado por el Diario Oficial de la Federacion.
De hecho, a pesar de dos solicitudes de transpa-
rencia realizadas por el equipo de investigaciéon
de El Colef, no pudimos tener acceso ni conocer
de la existencia de ningiin documento similar al
del PEM donde se detallen las estrategias, accio-
nes e indicadores de evaluacién del programa. A
la solicitud de transparencia con niimero de folio
0000400337214, en la cual pedimos conocer el
documento oficial del Programa Integral para la
Frontera Sur, la Subsecretaria de Poblacién, Migra-
cién y Asuntos Religiosos de la Segob respondid, el
21 de noviembre de 2014, haciendo referencia al Eje
V, que “México con Responsabilidad Global en la
Estrategia 5.1.2, (que) prevé promover el desarrollo
integral de la Frontera Sur como un catalizador del
desarrollo regional”. Asimismo, envié el articulo
de prensa de Presidencia, en el cual se anunciaba
la puesta en marcha del Programa Frontera Sur. A
la solicitud de transparencia con niimero de folio
0000400340114, turno 01, en el sentido de “co-
nocer informacién sobre la Coordinacién para la
Atencién Integral de la Migracién en la Frontera
Sur, en especifico el documento oficial del progra-
ma al que pertenece y las reglas de operacion”, la
Subsecretaria de Poblacién, Migracién y Asuntos
Religiosos de la Segob, respondi6 en la misma fe-
cha que dicha coordinacién pertenece al programa
P 019 “Coordinar la Politica Migratoria” y envié el
presupuesto correspondiente al mismo.

El 8 de julio de 2014 se publicé, en el Diario Ofi-
cial de la Federacidn, un decreto por el que se creaba
la Coordinacién para la Atencién Integral de la Mi-
gracién en la Frontera Sur. El decreto mencionaba
también la meta del Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, denominada “México con Responsabi-
lidad Global”. Sin embargo, no mencionaba al Pro-
grama Integral para la Frontera Sur, sino sélo al
Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018.

A varias solicitudes de transparencia interpuestas
por la clinica juridica del Programa de Derechos
Humanos de la unam y el Imumi, la Secretarfa de
Gobernacién no proporcioné ni un solo documento
relativo al diagnéstico que decfan haber elaborado
con el fin de disefiar el plan, ni a las acciones con-
cretas que se impulsarfan.

(A) la solicitud de informacién pablica
0000400299213 ingresada en el Instituto Federal
de Acceso a la Informacién (1ra1) en noviembre del
afo 2013, a partir de la cual, y luego de responder en
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varias ocasiones que no contaba con la informacién
requerida por un particular sobre el Plan Frontera
Sur, el comité de informacién de la SEGOB contes-
té con una “declaratoria formal de inexistencia” de

cualquier documento sobre esta iniciativa.'®®

Lo anterior nos permite afirmar que el Programa
Integral para la Frontera Sur se impulsé sin contar
con una labor previa de planeacién. Sin embargo,
a diferencia del pEM, los resultados de ese progra-
ma son patentes a unos cuantos meses de haber
sido lanzado, y las acciones emprendidas han sido
denunciadas por las osc. Las acciones mds visibles
han sido, como se mencioné en el primer punto
de este capitulo, la multiplicacién de operativos de
verificacién y control migratoria en el ferrocarril y
en las carreteras, y el considerable aumento de la
detencién en Estaciones Migratorias.

El cumplimiento de la Ley de Migracién

Otro ejemplo de la falta de planeacién en politi-
ca migratoria es el escaso cumplimiento de la Ley
de Migracién en relacién a la nifiez migrante. En
efecto, a cuatro anos de la aprobacién de la Ley
de Migracién, la gran mayoria de los menores mi-
grantes no son canalizados a los albergues del pIF.
Como lo vimos en el apartado anterior, el DIF no
s6lo carece de recursos materiales y humanos para
atender a los menores migrantes, sino que no pare-
ce dar pasos hacia el cumplimiento de la ley.
La licenciada Dora Ordofez sefala al respecto:

Viene la nueva Ley de Migracién y le pone a todos
los DIF la obligacién de atender a ninos extranjeros,
y seguimos hablando que la infraestructura son
estas casas hogar que tenfamos, son estos alber-
gues que estaban preparados para recibir poblacién
mexicana por el ndmero, no por discriminacion;
hay una capacidad instalada, no hay mds que eso,
y la ley dice “bueno, tienes que recibirlos y si no,
tienes que buscar a donde pueden ser canalizados”,
porque siempre es pues en medida de tus posibili-
dades, por eso hay toda esta diversidad.'®

185 Ureste, Manu, 2014, “7 dias antes del anuncio de Pefa,
SEGOB no tenfa ni un documento del Programa Frontera Sur”,
Animal Politico, en seccién “Nacional”, México, 28 de julio, en
<http://www.animalpolitico.com/2014/07/segob-tenia-ni-un-
documento-sobre-plan-frontera-sur-siete-dias-antes-de-que-
pena-lo-anunciara/>.

186 Entrevista a Dora Elena Orddnez, directora de Enlace
y Concertacién de la Direccién General de Proteccion a la
Infancia del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la
Familia, Ciudad de México, 12 de mayo de 2014.
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En relacién con las medidas que se estdn toman-
do para construir nuevos albergues o ampliar los
convenios con OSC, afirma:

A partir de la ley estamos buscando ampliar esta red.
Obviamente en espacios DIF va a ser muy complicado,
porque no se construyen albergues cada ano, porque
no es sdlo la construccién de la obra, sino tiene que
estar el personal, tiene que haber presupuesto para ali-
mentacion, el mobiliario, o sea, no implica nada mds
hacer un inmueble, que ya eso es, que obedece a una
serie de restricciones presupuestales.

La propia licenciada Ordéfiez reconoce una falta
de planeacién tanto de los representantes politicos,
como del ejecutivo:

Yo creo que la gente que estuvo, de todos los invo-
lucrados, no vio venir que era tan grave que no iba
a haber los espacios reales para hacerlo y que eso
necesitaba una inversién muy fuerte, y entonces s
nos mete en un conflicto porque pues el Instituto
Nacional dice “la obligacién dice que te los pase”,
si, pero si no hay condiciones.'”

El cumplimiento de la ley en materia de dere-
cho a la salud para los migrantes, también puede
ser afectado por la falta de planeacion. Senala, por
ejemplo, Jorge Andrade, de la Red de Derechos

Humanos de los Migrantes:

Otro problema que existe y que es muy recurrente en
la ciudad de México, que me sefalaba una persona
de la Secretaria de Salud del pr: “es que nosotros te-
nemos que saber cudl es el nimero de estas personas,
porque ya todos los rubros de atencién en donde lle-
gue el dinero, el presupuesto para operar, estin desti-
nados y no hay uno para migracién. Entonces, si yo
atiendo a migrantes tendria que quitarle o a mujeres,
0 a ninos, o a ancianos”.'%

187 Ibid.
18 Entrevista a Jorge Andrade, oficial de Proyecto Red pu
Migrantes, México, D. E., 13 de febrero de 2014.

Reflexiones finales del capitulo

Los déficit de capacidad institucional en la imple-
mentacién de la politica y la gestién migratoria
no sélo tienen que ver con la corrupcién y falta
de transparencia que aqueja a una parte de la ad-
ministracién puablica en México, sino también con
un conjunto de disfunciones organizacionales y
con los sistemas de recursos materiales y humanos.
Por ejemplo, los delegados del iNm tienen una gran
cantidad de atribuciones. Pero a la vez, cada dele-
gado se ve obligado a negociar con las élites locales,
con las organizaciones de la sociedad civil y con
otras instituciones locales, o representaciones na-
cionales e internacionales. Muchas veces las activi-
dades del instituto se traslapan con los programas
de otras instituciones publicas o privadas. Dentro
del mismo instituto, algunas direcciones desarro-
llan actividades contrapuestas: mientras que la
funcién de los Grupos Beta es ayudar a los migran-
tes en situaciones de riesgo, los agentes migratorios
que implementan redadas y operativos de control
migratorio persiguen a €sos mismos migrantes, po-
niéndolos en riesgo.

Por otro lado, el disefio de la politica migratoria
parece estar desvinculado de los sistemas de recur-
sos financieros y humanos. Esto implica problemas
de planeacién, como lo vimos en el caso especifico
de la ninez migrante: al reconocer un conjunto de
derechos para las y los menores y establecer como
valor prioritario el Interés Superior del Nifo, re-
sultarfa indispensable reestructurar una institucién
como el SNDIF, que carece de recursos materiales y
humanos para cumplir con la legislacién vigente.
De manera general, en materia migratoria parecen
imponerse inercias: las précticas institucionales se
ven muy poco afectadas por programas como el
Programa Especial de Migracién, o bien, por cam-
bios legislativos que reconozcan derechos para las
personas migrantes. Asimismo, los funcionarios y
representantes politicos muestran muy poca vo-
luntad politica para cumplir con leyes o tratados
internacionales firmados y ratificados por México
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IV. Las organizaciones de la sociedad civil
y su incidencia en la politica migratoria

Este capitulo se enfoca en la gran diversidad de
actores de la sociedad civil que promueven o de-
fienden los derechos de los migrantes en México,
particularmente aquellos sin documentos y que
estdn s6lo de paso por el pais. Su propésito es en-
tender el papel que desempenan estos actores en el
complejo escenario actual de la migracién interna-
cional en trinsito por México, asi como algunos
de los retos que enfrentan al tratar de incidir en las
decisiones politicas, en los debates legislativos y en
la implementacién de acciones institucionales que
garanticen los derechos humanos de las personas
migrantes. Tratamos de tener en cuenta a la gran
diversidad de actores que defienden los derechos
humanos de los migrantes, incluyendo algunas or-
ganizaciones que tradicionalmente no han concen-
trado sus acciones en el tema migratorio, pero que
en los ultimos anos han desempefiado un papel re-
levante en la defensa de las personas migrantes y de
los propios defensores. Asimismo, aunque las Ca-
sas del Migrante y albergues no se plantean como
objetivo principal el de la incidencia, sino m4s bien
la asistencia directa, observamos que algunas casas
tienen un rol en la definicién de acciones institu-
cionales a nivel estatal y municipal a favor de los
migrantes.

Existen actualmente decenas de organizaciones
que promueven la defensa y proteccién de los de-
rechos humanos de los migrantes, dan asistencia
directa a migrantes en trénsito, retornados o de-
portados de EE. UU. y realizan investigacién apli-
cada sobre el fenémeno migratorio. El papel de las
0sc pro migrantes es también cada vez mds visible
en los debates legislativos, en consejos y comités
ciudadanos de las instituciones piblicas y de los
gobiernos locales. A pesar de este aumento tan ra-
pido y notable de la participacién de la sociedad
civil en la politica migratoria, sigue predominando
en México una politica muy restrictiva hacia los
flujos procedentes de Centroamérica. Los informes
de organismos nacionales e internacionales descri-
ben, ademds, una situacién grave de violaciones a
los derechos humanos de los migrantes en trdnsi-

to. Resulta, por lo tanto, fundamental comprender
cudles son los alcances y limitaciones politicas de
la sociedad civil.

Tres aclaraciones son necesarias antes de con-
tinuar. Primero, este es un estudio critico. Cier-
tamente, ha habido grandes avances en el terreno
migratorio en México gracias a las invaluables
aportaciones de las osc en las tltimas décadas. Sin
embargo, la actual situacién de los migrantes en
trdnsito, que distintos observadores han calificado
como una “crisis humanitaria”, invita a reflexionar
criticamente sobre el papel de los actores de la so-
ciedad civil que promueven y defienden sus dere-
chos, sus alcances y, sobre todo, sus limitaciones.
;Cémo puede entenderse mejor la incidencia de las
osc de derechos de los migrantes en un contexto
de crisis de derechos de los migrantes? Segundo,
este informe no busca demeritar el trabajo de los
activistas y organismos de derechos de los migran-
tes. Ciertamente, observa con una mirada critica
su trabajo, pero con el fin de que este ejercicio pue-
da servir para mejorarlo o modificarlo en el futuro.

Finalmente, un comentario sobre las fuentes
que dan sustento a este informe. Este texto se ela-
boré principalmente con base en 21 entrevistas se-
miestructuradas a profundidad con actores de la
sociedad civil, realizadas en México en 2014. De
manera complementaria, se analizaron documen-
tos elaborados por las propias organizaciones y di-
fundidos a través de sus paginas, asi como escasas
publicaciones académicas existentes sobre la labor
de las osc en defensa de los migrantes en México.
La lista de preguntas que se hizo a los activistas
estaba divida en dos partes. En primer lugar, se les
hizo una serie de preguntas sobre su percepcién
acerca de las politicas y pricticas migratorias en
México. Las respuestas de las osc a estas preguntas
pueden encontrarse citadas a lo largo de este infor-
me. En segundo lugar, las osc respondieron a una
serie de preguntas sobre la percepcién que tienen
de si mismas, sobre como se ven, de su trabajo y
colaboracién con sus pares, sobre los retos que en-
frentan, acerca de sus propias limitaciones. Son las
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repuestas a estas preguntas las que nutren particu-
larmente este capitulo. Esto es, en este capitulo se
dej6 a las propias osc narrar en primera persona la
evaluacion de su propio trabajo y funcionamiento.
En este contexto, algunos entrevistados aprovecha-
ron la oportunidad para hacer un ejercicio critico
de autoevaluacion.

La diversidad de Organizaciones de la
Sociedad Civil que defienden los derechos
de los migrantes en México

Las osc de defensa de los migrantes en México tie-
nen su origen en la llegada de refugiados centroa-
mericanos durante las guerras civiles en la regién,
principalmente en la década de 1980. A fines de esa
década, con el aumento de la migracién indocu-
mentada a EE. UU. surgieron también albergues,
Casas del Migrante y organizaciones de derechos
humanos enfocadas en la ayuda a migrantes mexi-
canos y centroamericanos en movilidad. Para tra-
bajar con problemas especificos que enfrentaban
los refugiados guatemaltecos en los campamentos
del sur del pais y los llamados refugiados dispersos
—principalmente salvadorefios y guatemaltecos—,
se formaron asociaciones civiles que buscaban fi-
nanciamiento internacional y provefan servicios de
salud, nutricién, educacién o vivienda.

A fines del siglo xx, las osc tuvieron una inciden-
cia cada vez mds notable en el dmbito de las politicas
migratorias. Un momento clave fue la discusién po-
litica y legislativa para la incorporacién de la figura
de refugiado en la Ley General de Poblacién (17 de
julio de 1990). La definicién de refugiado adoptada
por la ley emanaba de la Declaracién de Cartagena,
ain mds incluyente que la Convencién de las Nacio-
nes Unidas sobre el Estatuto de los Refugiados y el
Protocolo correspondiente.'®

Recuperando esta experiencia, en 1995 se creé
Sin Fronteras I.A.P., una organizacién que tendria
un papel fundamental en el debate nacional sobre
leyes y politicas de ampliacién de los derechos de
los migrantes. Si bien uno de sus propésitos era dar
asistencia a los refugiados urbanos del centro del
pais, el objetivo principal fue desde un inicio la
incidencia politica, es decir, la investigacién y par-
ticipacién en la esfera publica con el fin de imple-

18 Frelick, Bill, 1991, “Running the Gauntlet: the Central
American Journey in Mexico”, en International Journal of Refugee
Law, Estados Unidos, Oxford University Press, vol.3, nim. 2,
abril, en <http://ijrl.oxfordjournals.org/content/3/2.toc>.
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mentar politicas y leyes migratorias acordes a los
derechos humanos.'

En la actualidad existe una gran diversidad de
actores de la sociedad civil que, de algin modo,
promueven o defienden los derechos de los mi-
grantes en México, particularmente a aquellos sin
documentos y que estdn en trdnsito por el pais.
Entre los actores de la sociedad civil promigrantes
en México, este capitulo incluye a los siguientes:
de entrada estdn las osc que denominaremos “de
terreno” y las de “defensoria””! Las primeras son
aquellas organizaciones que se enfocan en brindar
algtin tipo de asistencia y proteccién a la poblacién
migrante en transito por México o a mexicanos
expulsados de Estados Unidos hacia las ciudades
fronterizas del norte del pais. Las segundas son
aquellas que proveen defensa y asistencia legal a
solicitantes de asilo, realizan investigacién apli-
cada, cabildeo e incidencia politica, capacitaciéon
y promocioén en el drea de migracién y derechos
humanos.

Entre las organizaciones “de terreno”, destacan
las Casas del Migrante. La mayoria fueron funda-
das por la orden de los Scalabrinianos” y por al-
gunas didcesis de la Iglesia Catdlica. Proveen a los
migrantes una cama y alimentos durante algunos
dias. Algunas casas brindan otros servicios como
asistencia médica y psicoldgica, informacién legal
y defensoria de derechos humanos. En términos
de Jacqueline Hagan,"” estas organizaciones per-
miten disminuir la situacién de disrupcién y ais-
lamiento de los migrantes durante el trdnsito o el
retorno y proveen un apoyo no sélo material sino
también emocional y espiritual. En las condicio-
nes de gran inseguridad que han prevalecido en
las rutas migratorias, particularmente en los esta-
dos de la frontera norte y en la regién del Golfo
de México, varias casas se han visto acosadas por
la delincuencia. Las propias autoridades policiacas
han realizado muchas veces allanamientos sin 6ér-

1% Gonzdlez Murphy, Valeria, [tesis de doctorado], 2009,
“Change and Continuity in Mexico’s Immigration Policy: How
Civil Society Organizations Influence the Policy Process”, Albany,
Nueva York, Rockefeller College of Public Affairs and Policy
Department of Political Science-State University of New York.

! Maria Dolores Paris y Peter Miiller, en prensa, “Laincidencia
politica de las organizaciones pro-migrantes en México”, en Luis
Escala Rabadén, coord., Asociaciones de inmigrantes y fronteras
internacionales, El Colef.

Y2 Misioneros de San Carlos, que se han dedicado
histéricamente a la proteccién y asistencia a los migrantes en
el mundo.

193 Jacqueline Hagan, 2008, Migration Miracle. Faith, Hope, and
Meaning on the Undocumented Journey, Cambridge, Massachussets,
Estados Unidos, y Londres, Harvard University Press.
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denes de cateo y detencién de migrantes dentro de
las casas.”*

A diferencia de las casas y albergues, las organi-
zaciones que llamamos de “defensorfa” se ubican
en su mayoria en la Ciudad de México, con excep-
cién de algunas situadas en la ruta migratoria o en
regiones fronterizas, como el Centro de Derechos
Humanos Fray Matias de Cérdova en Tapachula
o la Coalicién Pro Defensa del Migrante en Baja
California. Es relevante también hacer aqui una
subclasificacién: primero, estdn las organizaciones
que se crearon originalmente para trabajar en el
tema migratorio. Segundo, estdn las organizacio-
nes, cada vez mds, que tradicionalmente han tra-
bajado en otros tipos de temas, como los derechos
humanos o la transparencia, y que recientemente
se involucraron en los proyectos vinculados a la
migracion.

Ademds de las organizaciones de terreno y de
defensoria, consideramos en este capitulo a acto-
res transnacionales, como lo son las fundaciones
que financian el trabajo de un copioso niimero de
0SC y que, por tanto, tienen un efecto visible en
sus politicas, en sus pricticas y en su desempeio.
La Fundacién Ford o la Fundacién MacArthur son
una muestra de ello. Actores intergubernamentales
como, por ejemplo, el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo también se exploran aqui, dada
su relevancia creciente en el problema migratorio en
México. Finalmente, el capitulo también entiende
como actores de la sociedad civil a los periodistas y
académicos cuyas lineas de investigacién y de divul-
gacién incluyen el tema de la migracién.

La divisién entre actores estatales y no estata-
les en un pais como México es bastante compleja,
dado que el Estado sigue estando muy presente en
la vida de estos dltimos. Actores intergubernamen-
tales, como el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), asi como algunas osc
funcionan, en parte, gracias a los recursos materia-
les o financieros que reciben del Estado. Lo mismo
ocurre con algunos de los académicos que trabajan
en el tema migratorio, pues laboran en institucio-
nes de educacién e investigacién del Estado y, por
ende, forman parte de la burocracia estatal. Pero
también colaboran con osc, ya sea como consul-
tores, editores, miembros de consejos directivos o
consultivos, etcétera. La clasificacién se complica
ain mds cuando se explora la trayectoria individual

194 Entrevista a la Hermana Leticia Gutiérrez, ex secretaria

ejecutiva de la Pastoral de la Movilidad en el periodo 2006-2012.

de algunos de estos actores de la sociedad civil. A lo
largo de su carrera, algunos de ellos han formado
parte, de manera formal o informal, del gobier-
no, de la academia y de las osc. En ocasiones esto
ocurre, incluso, de manera simultidnea: activistas
que colaboran como consultores de universidades
publicas; o académicos que asesoran al gobierno y
militan en una osc.

No obstante lo anterior, para este capitulo se
toma en cuenta solamente la faceta de estos actores
como miembros de la sociedad civil que defienden
o promueven los derechos de los migrantes. Es de-
cir, este capitulo se basa en el andlisis del trabajo
pro-migrantes que estos actores desempefan como
parte de la sociedad civil, independientemente de
que en ocasiones dicho trabajo se apoye en el fi-
nanciamiento del Estado.

Esta clasificacién no es trivial. El tipo de objetivos
y tareas que realizan los actores de la sociedad civil,
su ubicacién geogréfica, la antigiiedad de su trayec-
toria, y su acceso a recursos materiales son elementos
que afectan visiblemente el papel que desempenan
en el contexto actual de la migracién en México.

Recursos humanos y materiales

Las casas del migrante y albergues son muy desigua-
les en cuanto a infraestructura, recursos materiales
y humanos. Suelen recibir fondos principalmente
de donativos privados, de las parroquias o de las
didcesis. Algunos de ellos acceden también a re-
cursos publicos de los municipios, de los estados o
de la federacién. Ocasionalmente, realizan activi-
dades de documentacién de violaciones a derechos
humanos, de defensoria e investigacién aplicada
con el financiamiento de fundaciones o de insti-
tuciones nacionales e internacionales de derechos
humanos. En términos de recursos humanos,
dependen del trabajo voluntario. Algunas casas
cuentan con servicios profesionales como médi-
cos, psicdlogos, abogados y trabajadores sociales.
La mayoria recurre al servicio social por parte de
pasantes de estas carreras en universidades locales.
Las osc de defensoria obtienen, en cambio, la ma-
yoria de sus fondos de las fundaciones. A diferencia
de las Casas del Migrante, suelen contar con equi-
pos de profesionales.

Durante las entrevistas con actores de la socie-
dad civil, el primer tema relevante que sali6 a la luz
fue que las osc trabajan con recursos limitados.
Esto, segtn dijeron, condiciona las actividades que
pueden llevar a cabo. Por ejemplo, segin relata-
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ron algunos miembros de las organizaciones de
incidencia, la falta de recursos econémicos afecta
principalmente el trabajo de recopilacién y siste-
matizacién de informacién necesaria para su traba-
jo de investigacion. Esto es, ante la falta suficiente
de financiamiento, las osc enfocan su atencién en
asuntos que, en determinado momento, conside-
ran de mayor urgencia que el trabajo de investiga-
cién documental.

En el caso de las organizaciones de terreno, la
ausencia de recursos afecta su infraestructura ba-
sica y, por ende, la atencién que pueden brindar
a las personas migrantes. En todo el territorio
nacional, y muy particularmente en las rutas de
trdnsito, existen Casas del Migrante y albergues
de muy escasos recursos, algunos de los cuales re-
ciben a decenas de personas migrantes todos los
dias. Este es el caso del albergue de las hermanas
de la caridad San Vicente de Paul, en Reynosa, que
se sittia no sélo en la ruta principal de los migran-
tes centroamericanos,”’ sino también en un punto
importante de repatriacién de mexicanos. Ademds
de la escasez de recursos, como otras organizacio-
nes del noreste de México, el albergue tiene que
lidiar con una situacién de gran inseguridad.

Otro problema frecuente de falta de recursos tie-
ne que ver con la necesidad de alojar por tiempos
muy prolongados a los solicitantes de refugio o de
la visa humanitaria. Las casas suelen dar entre tres
dias y dos semanas para que la persona migran-
te pueda reponer fuerzas y continuar su camino.
Sin embargo, cuando estas personas solicitan re-
fugio, los tramites con la Comisién Mexicana de
Ayuda a los Refugiados (Comar) llegan a durar
meses, periodo durante el cual los migrantes nece-
sitan alojamiento y alimentacién. Muchas veces, la
vulnerabilidad de las personas victimas de delitos
implica también atencién psicolégica, legal y otros
servicios con los que no cuentan la gran mayoria de
los albergues. Ast lo relata, por ejemplo, la Herma-
na Leticia: “los albergues no tienen, a veces, capa-
cidad para poder tener a una persona victima que
va a durar de tres a cuatro meses, a veces hasta seis
meses en el lugar, mientras se lleva adelante todo
el proceso (legal).” Ademds, contintia la entrevista-
da, los albergues no necesariamente cuentan con
los recursos para hacer frente a las necesidades de
salud de las personas migrantes: “a veces no tienen

195 En 2014, la mitad de los salvadorefios deportados por las
autoridades estadounidenses dijo haber pasado por Reynosa
para cruzar la frontera.
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los migrantes el medicamento que necesitan, las
curaciones o la oportunidad de hacerse las cura-
ciones”. Finalmente, los recursos limitan “a veces,
dénde ponerlos a trabajar (a los migrantes) porque,
mientras se estd a la espera, la casa les puede dar de
comer y la casa les puede permitir descansar, pero
con qué tienen un centavo en la bolsa”."”°

Es importante sefialar que algunas organizacio-
nes de terreno, particularmente las Casas del Mi-
grante de la orden de los Scalabrinianos y la Casa
del Migrante de Saltillo —apoyada por la diécesis
de esa ciudad— cuentan con servicios profesionales
como psicdlogos, médicos y trabajadores sociales.
Ademis, forman parte de redes y coaliciones que
les permiten desarrollar actividades de investiga-
cién y documentacién de las violaciones a derechos
humanos e incidencia en los gobiernos municipales
y estatales.

Las osc de defensoria suelen obtener la mayor
parte de sus recursos de proyectos financiados
por las fundaciones. En este sentido, estas orga-
nizaciones —igual que los académicos— tienen que
adaptarse con frecuencia a las agendas de estas
fundaciones internacionales. Esto ha contribuido a
la duplicacién de esfuerzos y recursos, porque hay
distintas organizaciones trabajando en un mismo
asunto que para alguna fundacién resulta impor-
tante. Esto supone que hay otros temas que tam-
bién son relevantes en el 4mbito migratorio, pero
que al no ser prioritarios para las fundaciones son
ignorados por las osc. Ademds, esto ha ocasiona-
do que, lejos de colaborar, las osc estén constante-
mente compitiendo por recursos.

Algunos de los entrevistados advierten que uno
de los principales problemas de las osc es su depen-
dencia de financiamiento externo.””” Pero, ;hasta
qué punto los recursos econdémicos de las financia-
doras atan las manos de las organizaciones? Para
Perseo Quiroz,"”® parte del problema de la insufi-
ciente “profesionalizacion de la sociedad civil” estd
ligado a las condiciones de trabajo de las osc, que
dependen del financiamiento de las fundaciones.
Quiroz sehala que hace falta lo que llama la “re-
dignificacién de las condiciones de trabajo de la so-
ciedad civil”; y “esto pasa por muchos temas donde

196 Entrevista a la Hermana Leticia Gutiérrez, Area Pastoral
de Migrantes, México, D. F., 24 de marzo de 2014.

Y7 Entrevista a Rodolfo Casillas, investigador de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales sede México, México, D. F.,
5 de febrero de 2014.

198 Perseo Quiroz, director ejecutivo Amnistia Internacional
México, México, D. E,, 11 de julio de 2014.
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hay una critica también a quienes financian a las
organizaciones de la sociedad civil y quienes te di-
cen de manera muy clara ‘este financiamiento no va
para sueldos y salarios, no va para esos temas™. Asi,
senala, “eso también es un problema que hace que
la sociedad civil no tenga salarios competitivos”. Por
tanto, contintia, ya que “pensar o forzar a la gente a
que haga el trabajo solamente por pasién me parece
que no es correcto -

Frente a esto, algunos sugieren la busqueda de
otras fuentes de financiamiento, que eviten la ex-
cesiva dependencia de las osc de las fundaciones
internacionales. Desde una perspectiva poco con-
vencional, Elba Coria asegura que “los organis-
mos se van a acabar bien pronto, cada vez menos
organismos van a dar dinero”. Por ello advierte que
las organizaciones de la sociedad civil que depen-
den en buena medida de las fundaciones tienen
“que buscar fuentes alternas de financiamiento y
algo que nunca hemos visto, el lado de sustenta-
bilidad de las organizaciones civiles”. Sin embar-
go, reconoce que “eso es una gran debilidad de la
sociedad civil, ;c6mo podemos ser organizaciones
autosustentables?”.

En el mismo sentido, Perseo Quiroz**® sugiere
que las osc deben “diversificar las fuentes de ingre-
so”, dado que “la sociedad civil mexicana depende
mucho de los ingresos de las fundaciones”. Para él,
esto ocurre en parte por la “falta de creatividad™.
En contraste, pone el ejemplo de “otras organiza-
ciones y hay otras practicas que han hecho cosas
bien interesantes de autosustentabilidad, generar
productos, vender productos, vender cosas, en
donde te quitas un poco esa dependencia de la fun-
dacién”. Sin embargo, reconoce que “las organiza-
ciones de derechos humanos y las organizaciones
que trabajan el tema migratorio no necesariamente
han sido muy entusiastas en estos temas”.

Un problema muchas veces sefialado en las
entrevistas es el de la escasez de recursos para la
contratacién de personal profesional o para el de-
sarrollo de proyectos de investigacién, documen-
tacién y capacitacién a mediano y largo plazo.
También se sefala la rotacién de personal, particu-
larmente entre los mds jévenes, debido a que van a
continuar sus estudios, empiezan a formar familias
o encuentran otras oportunidades mds atractivas

199 Elba Coria, Coalicién Internacional contra la Detencién,
México, D. F., 15 de julio de 2014.

200 Perseo Quiroz, director ejecutivo Amnistia Internacional
México, México, D. E,, 11 de julio de 2014.

desde el punto de vista econémico. A pesar de estos
problemas, unas pocas organizaciones especializa-
das en migracién, como Sin Fronteras, Inedim?*”
e Imumi,*”han consolidado equipos profesionales
altamente capacitados en materia migratoria y de
derechos humanos. Por otro lado, varios entrevis-
tados senalaron que parte del trabajo de las osc
se logra gracias a la inteligencia y creatividad del
personal que estd en turno.

La escasez de recursos implica ocasionalmente la
rivalidad entre colegas. Un ejemplo lo dieron quie-
nes integran el equipo sobre migracién del pNUD.
Cuando el equipo en México recibié recursos de
Naciones Unidas para trabajar en el tema de la mi-
gracién en trdnsito e indocumentada, causé cier-
ta molestia o resquemores entre las osc. Cristina
Martin, del pNUD, lo plantea asi: “Nosotras sabia-
mos, y sablfamos pues porque conocemos, son ami-
gos, ademds encima de todo somos conocidos de
mucho tiempo de muchos de ellos 0 hemos tenido
relacion, si es obvio que en los recursos escasos de
pronto el sentir que vienen millones de délares que
no son tantos, pero dirigidos a agencias de Nacio-
nes Unidas, si hay una tension que se generd”.>*

Mds alld de las limitaciones que el financiamien-
to impone a las osc para sacar adelante su traba-
jo, también altera visiblemente la relacion de éstas
con sus pares y con las fundaciones internacionales.
Por ejemplo, en ocasiones, las organizaciones se ven
obligadas a planificar en funcién de las prioridades
y de las temadticas de las fundaciones y muchas abor-
dan temdticas similares en el campo de la migracién
en lugar de buscar mayor complementariedad.

Documentacion e investigacion

Existen esfuerzos histéricos de coordinacién
entre las organizaciones para la documentacion,
la investigacién aplicada y la incidencia politica

2! Instituto de Estudios y Divulgacién sobre Migracién, A. C.,
fundado en 2008 y dedicado al andlisis y difusién de informacién
especializada sobre la migracién en la region de Centroamérica y
Meéxico. Su directora, Fabienne Venet, fue también fundadora de la
organizacién Sin Fronteras I. A. P. (http://www.estudiosdemigracion.
org/inedim2013/index.php).

22 Instituto para las Mujeres en la Migracién, A. C., fundado
en 2010 por dos abogadas, promueve los derechos de las mujeres
en la migracién en trdnsito, en Estados Unidos o de retorno,
realiza trabajo de investigacién e incidencia politica y programas
de prevencién en temas como la trata de personas (htep://www.
imumi.org).

2% Entrevista a Cristina Martin, asesora principal del Programa
de Seguridad Humana de Migrantes Vulnerables en Trénsito del
PNUD, México, D. E,, 26 de febrero 2014.
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nacional e internacional. Probablemente, el pri-
mer esfuerzo en la materia fue la fundacién de la
Coordinadora Nacional de Organizaciones No
Gubernamentales de Ayuda a Refugiados (Conon-
gar), en 1989. Formada por 15 organizaciones que
trabajaban principalmente en la ciudad de Méxi-
co con refugiados guatemaltecos y salvadorefios
dispersos, la Conongar ocupé de 1992 a 1994 la
coordinacién de la Mesa de Refugiados Latinoa-
mericanos del Consejo Internacional de Agencias
Voluntarias (International Council of Voluntary
Agencies: 1cvA), con sede en Ginebra.?* Otro pro-
yecto importante ha sido el Foro Migraciones. Este
fue fundado en marzo de 2001, bajo el auspicio
principalmente de Sin Fronteras I. A. P. Constitu-
y6 un espacio de andlisis y discusién de experien-
cias que llegd a agrupar, en sus inicios, a cerca de
40 representantes de osc y académicos. Uno de los
objetivos del Foro era el de generar propuestas para
modificar los marcos normativos que impactan en
el fenémeno migratorio y en la proteccién de los
derechos humanos de las personas migrantes.*”

Mis recientemente, en 2011, las osc mexicanas
de defensa de los migrantes han formado el Grupo
de Trabajo sobre Politica Migratoria (GTpm) con la
intencién de incidir en la Ley de Migracién y en ge-
neral, de promover el desarrollo de un marco nor-
mativo y de politica con perspectiva de Derechos
Humanos”.?* El gTpm participé también activa-
mente en la discusién del Reglamento de la Ley de
Migracién y ha seguido reuniéndose regularmente
para proponer reformas a la propia ley. De acuerdo
a Gretchen Kuhner, directora de Imumi, el Gru-
po de Trabajo ha logrado realizar una labor muy
especifica de andlisis de la Ley de Migracién y ela-
boracién de propuestas para la reforma. En 2013,
presenté a la Comisién de Migracién del Senado
de la Republica una agenda de reformas, y ésta la
recuper6 para 2014.27

En 2013, con el objetivo de promover la inclu-
sién de la politica migratoria en el Plan Nacional
de Desarrollo 2013-2018, nacié el Colectivo Plan

204 Rafael Reygadas Robles Gil, 1998, Abriendo veredas.
Iniciativas piiblicas y sociales de las redes de organizaciones civiles,
Meéxico, Convergencia de Organismos Civiles por la Democracia,
pp. 55 y 405.

295 Gonzélez Murphy, op. cit.

26 Imumi, “Grupo de Trabajo en Politica Migratoria”, Redes,
(http://www.imumi.org/index.php?option=com_content&view=
article&id=6&Itemid=107).

27 Entrevista a Gretchen Kuhner, directora del Instituto para
las Mujeres en la Migracién A. C., México D. E., 10 de enero de
2014.
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Nacional de Desarrollo-Migracién (Colectivo PND-
Migracién), conformado por osc y redes nacionales
e internacionales. El Colectivo participé de manera
muy intensa en la promocién de foros de discusién
para la elaboracién del Programa Especial de Migra-
cién. Nancy Pérez, directora de Sin Fronteras, opi-
na al respecto: “la coalicién de organizaciones, que
logré hacerse el Colectivo PND es una muestra de la
capacidad que hay ante un tema muy significativo
en la agenda, la capacidad que se tiene para poder
armonizar agendas y articularnos para cierto tipo de
trabajo”.?%

En materia de documentacién, algunas casas y
albergues elaboran ano con afio informes de dere-
chos humanos a partir de la experiencia de defen-
sorfa en sus estados o localidades. Una experiencia
fundamental de trabajo en red para la documen-
tacion fue el de la Dimension Pastoral de la Mo-
vilidad Humana, durante el periodo 2006-2012
bajo la presidencia de Mons. Rafael Romo Munoz
y la secretaria de la Hermana Leticia Gutiérrez. La
fortaleza de la pastoral consistié en agrupar a la
mayoria de las osc de terreno a nivel nacional y
regional, reunirlas regularmente para discutir los
retos y los avances y elaborar informes que siste-
matizaron una gran cantidad de informacién a
nivel nacional. De acuerdo al Arzobispo de Tijua-
na, Rafael Romo, en ese periodo lograron hacer
acopio de cerca de 8 000 expedientes de migrantes
entrevistados en las casas del migrante. Esta labor
dio lugar, entre otros, al “Informe especial sobre
los casos de secuestro en contra de migrantes” de
la cnDH (2009).

La Pastoral de la Movilidad Humana reunia
cada afio a méds de 150 organizaciones, entre las
cuales la gran mayoria eran albergues y casas del
migrante, y algunas dedicadas a la defensorfa como
el Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin
Pro Judrez (Centro PRODH) y el Servicio Jesuita a
Migrantes.

La tltima semana de agosto concentridbamos a repre-
sentantes de todas las casas de migrantes y pasibamos
una semana juntos. La hicimos aqui una vez (en Ti-
juana), en todas partes, en Matamoros, en Altar, ahi
también, en Nogales moviéndonos para arriba y para
abajo, en Coatzacoalcos, en Chiapas... En todas par-
tes y nos reunfamos una semana y en esa semana era
un enriquecimiento porque era el presentarles muy

298 Entrevista a Nancy Pérez, directora de Sin Fronteras, México
D. F, 22 de enero de 2014.
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formalmente a todos los presentes que normalmente
nos reunfamos entre 125 y 150, ese era la presencia
que logridbamos aglutinar, algunos sacerdotes, bas-
tantitos, un buen nimero de religiosas y la mayoria

laicos, los coordinadores.??’

Al terminar su periodo Rafael Romo, ocupé la
presidencia de la Pastoral el Obispo de Cuautitldn,
Guillermo Ortiz Mondragén, quien de acuerdo a
las entrevistas realizadas con defensores, ha cambia-
do la orientacién de la pastoral dejando claramente
de lado su labor de documentacién de las violaciones
a derechos humanos de los migrantes y el trabajo de
incidencia. En abril de 2015, ante el vacio dejado por
el relevo de Rafael Romo y de la Hermana Leticia
Gutiérrez, un grupo de casas del migrante, alber-
gues y organizaciones de derechos humanos formé
el Colectivo de Defensores de Migrantes y Refugia-
dos (Codemire). La pastoral trabajaba, sin embar-
go, con una infraestructura, recursos, capacidad de
convocatoria e impacto en los medios de comuni-
cacién nacionales e internacionales que dificilmen-
te pueden sustituir los nuevos colectivos. Fernando
Rios explica al respecto:

Lo que pasa es que estaba ya muy fortalecida (la Pas-
toral), pues Lety Gutiérrez tenifa ya una serie de re-
laciones publicas con diferente gente, incluso con el
secretario de Gobernacién. Entonces pues ante estos
nuevos cambios de pronto se desmantela esa capaci-
dad de interlocucién: por un lado, se desmantela esa
capacidad y por otro lado hay grupos que son menos
criticos, entonces por supuesto que le irdn haciendo
caso al obispo (al nuevo presidente de la Pastoral),
entonces en ese sentido también disminuye la fuer-
za, no serd la misma, y yo creo que todo este grupo
del colectivo mds inquieto seguirdn reuniéndose en-
tre ellos. O sea, los que son los mds conocidos pues,

de la Iglesia.”"®

A pesar de la existencia de varias redes y colecti-
vos de osc que elaboran informes, algunos miem-
bros de la Sociedad Civil senalaron problemas en
el trabajo de documentacién y sobre todo en la in-
vestigacion aplicada. Por ejemplo, para Gretchen
Kuhner las osc tienen todavia que encontrar “la
forma de trabajar conjuntamente para documen-
tar mejor las violaciones”. Sefiala que uno de los

2 Entrevista a Rafael Romo, Arzobispo de Tijuana, Tijuana,
B. C., 18 de agosto de 2014.

2 Entrevista a Fernando Rios, encargado del tema de migracién
en la organizacién Centro Pro Derechos Humanos, México D.E.,
24 de febrero 2014.

obstdculos importantes es la falta de acceso a la in-
formacién en las instituciones publicas. Repetida-
mente, las solicitudes realizadas por transparencia
tienen respuestas que sefalan la “inexistencia de la
informacién”.

Algunos entrevistados indican que falta investi-
gacion, y que esto afecta la capacidad de incidencia
de las organizaciones. De acuerdo con Diego Lo-
rente, el papel de las osc durante las discusiones
sobre la Ley de Migracién se vio limitada por la
falta de andlisis previo: “Nos fall6, primero, tener
un andlisis mayor”. “Si ti no lo vas haciendo (el
andlisis) no lo vas a hacer de repente en uno o dos
meses, que es lo que pasé aqui”, afirma. “En tres
meses no puedes hacer lo que no hiciste antes y
luego tus propuestas son débiles, limitadas, tus es-
trategias de incidencia también son limitadas. En-
tonces, yo creo realmente que nos falté tener un
trabajo mucho mds elaborado, mucho mds analiti-
co previo’, continia.*"!

Algunos de los actores de la sociedad civil sos-
tienen que no cuentan con un adecuado sistema
para documentar y analizar informacién, menos
ain para realizar investigaciones apropiadas para
apoyar el trabajo que realizan en la prictica. Este
trabajo serfa relevante porque, quizd, podria per-
mitir a las osc tener una idea mds completa de los
problemas que buscan abordar; podria ayudar a
mejorar el disefio e implementacién de sus estra-
tegias y précticas; contribuiria a elaborar mejores
argumentos para defender y promover el trabajo
que realizan; permitiria mejorar el arsenal de pro-
puestas y soluciones posibles ante la crisis migrato-
ria; e incluso podria ayudar a complementar mejor
su trabajo con el de sus pares.

sAument6 o disminuy6 la migracién centroa-
mericana por México en el dltimo lustro? ;Qué es
la securitizacién de la migracién en México? ;Hay
mds o menos retenes a lo largo del pais? Estas son,
por ejemplo, algunas de las preguntas sobre el con-
texto bdsico de la migracién en trinsito por Méxi-
co, las cuales emergieron durante las entrevistas.
Podria pensarse que estas preguntas encontraron
una respuesta consensuada con base en evidencia.
Pero no fue asi. Ante ellas, los miembros de las osc
tenfan respuestas ambiguas, generalmente especu-
lativas y, muchas veces, contradictorias.

2! Entrevista a Diego Lorente, director del Centro de Derechos
Humanos Fray Matfas de Cérdova, A. C., Tapachula, Chiapas,
22 de noviembre de 2013.
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Por ello, Diego Lorente advierte que “hace falta
reforzar un modelo de trabajo mds integral, una
buena investigacién, una investigacién que no tie-
ne que ser académica”.*'? Para él, el mejoramiento
en las investigaciones que realizan las osc incluso
podria traer un beneficio adicional: disminuir la
competencia por recursos entre las organizaciones.
La “complementariedad que no se da porque no
hay buen andlisis, porque si hubiera buen anili-
sis en vez de ser la gente tan competitiva se darfa
cuenta que todos nos podemos complementar y
que todos ganamos si nos unimos”.*"”> Esto abre el
camino al tema de la complementariedad, que se
aborda a continuacion.

Para algunos de los entrevistados, un problema
que afecta su trabajo es la falta de un “espacio de re-
flexién comun”. Este hallazgo es interesante porque
revela que, no obstante el creciente nimero de “re-
des” de osc y “colectivos” de activistas, sigue sin ha-
ber un espacio que, de manera satisfactoria, fomente
una reflexién adecuada sobre la situacién actual de
la migracién en trinsito por México. Es decir, el he-
cho de que algunos de los entrevistados hayan sefia-
lado la ausencia de un lugar de “reflexién comdn”
implica que la aparente comunicacién y coordina-
cién entre las osc no siempre es efectiva; y que la
proliferacién de espacios de discusion para activistas
y expertos no siempre ha resultado tan il para ana-
lizar el problema de la migracién en trdnsito y, sobre
todo, para llegar a un diagndstico compartido que
permita el diseno de estrategias consensuadas.

Es importante aclarar que no todos los entre-
vistados comparten este diagndstico. Para Nancy
Pérez, por ejemplo, “los de migracién nos reuni-
mos y discutimos mucho sobre cudles son las ten-
dencias, qué estd pasando”. Para ella lo que “hace
falta (es) tener mds espacios de reflexién conjun-
ta sobre, no los problemas de migracién, sino los
problemas de la agenda de Derechos Humanos”.
Segtin advierte, “creo que hemos perdido un poco
esta parte de ver en el conjunto qué es lo que estd
pasando en la agenda global con las organizaciones
que estdn en otros temas de la agenda de Derechos
Humanos. Reunirnos con las feministas, con los
de infancia y con otras agendas para tener andlisis
mucho mds fuertes”. “Lo hacemos algunos”, afir-
ma Pérez, “pero creo que no es la prictica de todos
y te enriquece muchisimo el andlisis que tG puedas

tener”.2!

212 Thid.
213 Thid.

214 Entrevista a Nancy Pérez, directora de Sin Fronteras,
Meéxico, D. F., 22 de enero de 2014.
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Para Fabidn Sdnchez, quizd uno de los entrevis-
tados mds criticos de la actuacion de sus pares, estas
insuficiencias permiten concluir que el modelo de
osc que actualmente funciona en México es, de al-
glin modo, obsoleto y que por tanto debe cambiar-
se. “En el tema de migracién, me parece que hay
un desgaste en el modelo de organizacién civil en
México que ya no da” para el contexto actual, afir-
ma. “Que se puede utilizar lo mejor de ese modelo,
si, pero habria que tomar algo de otros modelos y
crear, modificar hoy dia, digamos el trabajo, la labor
de una sociedad civil frente al gobierno porque te-
niendo esta serie de espacios, teniendo ciertas opor-
tunidades, no se aprovecha”.?"

Mis alld de la discusién sobre la pertinencia del
modelo actual de osc en México, es posible que las
insuficiencias mencionadas antes afecten particular-
mente su desempefio en momentos coyunturales o
de crisis. En estas coyunturas, que en México puede
ser la visita de un relator internacional o las masacres
de migrantes, la respuesta de las osc estd de algtin
modo condicionada por “qué tan fortalecidos esta-
mos, quién va a encabezar el proceso, porque tam-
bién a nosotros como a las instituciones nos agarra
en momentos de debilidad, qué tan fortalecidos es-
tamos o no para que tenga éxito”.>'¢

Articulacion entre
el terrenoy la incidencia

Existen algunas experiencias particularmente exi-
tosas de documentacion, litigio estratégico e inci-
dencia que se han dado gracias a la articulacién
entre distintas osc. Por ejemplo, en 2008 la Pas-
toral de la Movilidad Humana, con el apoyo del
Centro PRODH, realizé trabajo de incidencia con
el Poder Legislativo para modificar el articulo 138
de la Ley General de Poblacién, que no diferen-
ciaba el delito de trifico de personas de la labor
humanitaria. Como senala Fernando Rios:*"” “La
ley, entonces, era muy restrictiva, sefalaba que
pricticamente cualquier persona que tuviera un
trato con personas indocumentadas, ya fuera que
les diera de comer, que los transportara sobre todo,
estaban incurriendo en un delito.” El Centro tomé

25 Entrevista a Fabidn Sdnchez, consultor independiente,
exdirector de la organizacién I(dh)eas, México, D. E.,, 25 de
febrero de 2014.

16 Entrevista a Nancy Pérez, directora de Sin Fronteras, México,
D. F, 22 de enero de 2014.

217 Entrevista a Fernando Rios, Centro PrRODH, México, D. F.,
26 de febrero de 2014.
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el caso de “Donfa Conchita”, quien daba hospitali-
dad a migrantes en un pueblo de Querétaro y fue
detenida por agentes de seguridad bajo la acusa-
cién de ser pollera. A raiz de la gran difusién que
se dio a este caso, se logré la modificacién de la ley
que de alguna manera, facilité el trabajo de todas
las osc de terreno.

La labor de la Pastoral de la Movilidad ayudé
mucho en esos anos a la vinculacién de osc de te-
rreno y de incidencia. Fundamentalmente, daba
cobertura y proteccion a las casas del migrante
mds pobres y mds afectadas por los embates de la
delincuencia organizada. Ademds, logré generar
un espacio de confluencia de osc de terreno y de
defensorfa con un alto nivel de aceptacién e inter-
locucién con los gobiernos. A partir de los cambios
ya mencionados en el dmbito de la Iglesia Catdlica,
se ha acentuado el aislamiento de algunas casas del
migrante. Por otro lado, es més clara también la
dificultad de articular la labor de las organizacio-
nes de terreno y de defensoria, como sobresalié en
la mayoria de las entrevistas.

A pesar de que contadas casas y albergues par-
ticipan en distintos foros y colectivos (particular-
mente la Casa del Migrante de Saltillo) como el
Foro Migraciones, el gtpm y el Colectivo PND,
estos se retinen sistemdticamente en la ciudad de
México, por lo que la gran mayoria de las organi-
zaciones de terreno no tienen tiempo ni recursos
para asistir a las reuniones. Las dificultades para
influir en la agenda de incidencia de las osc del
Distrito Federal no sélo es cuestién de incompa-
tibilidad de temas sino también es un asunto geo-
gréfico, como lo sefiala Diego Lorente: “al no estar
en el centro, no es tan ficil posicionar estos temas”,
que no son los de las organizaciones de incidencia
dominantes de la ciudad de México. “Para cuando
llegas (al Distrito Federal) sélo nos encontramos
dos opciones: nos callamos, porque ya todo estd
cocinado; o si decimos algo, somos los que empe-
zamos a subvertir un poco todo lo que ya se acor-
dé, que cost6 tanto acordar”. Y esto se debe, senala
Lorente, a “las relaciones de poder tan desiguales
en las que estamos”. Porque “estamos en una posi-
cién de poder desigual”.*'®

Al asistir de manera cotidiana a los migrantes,
las osc de terreno tienen conocimiento de prime-
ra mano acerca de su situacién. Sin embargo, por

218 Entrevista a Diego Lorente, director del Centro de Derechos
Humanos Fray Matias de Cérdova, Tapachula, Chiapas, 22 de
noviembre de 2013.

falta de tiempo, de recursos materiales y huma-
nos, no siempre este conocimiento se transforma
en propuestas concretas de politicas pdblicas que
puedan incidir en las estructuras institucionales o
legales para mejorar la situacién de los migrantes.
Las osc de incidencia, en cambio, disefian y pro-
mueven agendas que buscan transformar la situa-
cién de los migrantes, pero con frecuencia pasan
por alto el conocimiento y las necesidades de sus
contrapartes que estin en el terreno.

La siguiente cita de un miembro de las organiza-
ciones de incidencia en el Distrito Federal sobre las
agrupaciones de terreno puede servir para ilustrar
la distancia que hay entre unas y otras:

Ha habido un cambio de discurso bastante inte-
resante. Desde pasar y hablar de la compasién, de
hablar de la bondad, de “hagdmoslo por nuestros
hermanos”, hablar de “hagdmoslos sujetos de dere-
chos humanos”, sujetos activos, sujetos de derecho.
Cambiar el discurso de la compasién al discurso del
tema de los derechos humanos... ese es como un
cambio importante que ha habido. A pesar de eso,
sigue habiendo una falta de capacidad y de entendi-
miento del fenémeno migratorio, también es cierto
que muchos de los albergues funcionan con presu-
puestos muy bdsicos.”"”

La escasa articulacién entre estos dos tipos de
osc tiene efectos concretos en el desempenio de
los actores de la sociedad civil y, sobre todo, en el
impacto de sus acciones y propuestas en el tema
migratorio. Por ejemplo, las organizaciones de in-
cidencia desaprovechen experiencias valiosas de sus
pares en el terreno o viceversa. Se genera asi una
especie de exclusién que afecta principalmente a
quienes estdn en el terreno.

En algunos casos, fueron osc de incidencia
quienes promovieron la formacién de albergues
o refugios. Aun asi, la labor de incidencia en ins-
tancias politicas nacionales parece alejarlas de los
objetivos mds urgentes de proteccién y defensa de
los migrantes. Por ejemplo, Gabriela Herndndez,
directora de Casa Tochan en la ciudad de México,
senala:

Respeto el trabajo de Sin Fronteras, hace un buen
trabajo con los legisladores. Pero el trabajo de in-
cidencia hace que dejen de atender a la gente. Hoy
nada mds se dedica al refugio. Sin Fronteras subsi-

2 Entrevista a Perseo Quiroz, director ejecutivo de Amnistia
Internacional México, México, D. F., 11 de julio de 2014.
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dié a los solicitantes de refugio en albergues como
Tochan. Este afo ya no lo hace. ;Es por la falta de
recursos o por el cambio de enfoque en su trabajo?
No sé. Tochan no tiene recursos. Sin Fronteras no
atiende casos que no son muy fuertes para la visa hu-
manitaria. (La abogada de Sin Fronteras ve el Acta
y decide.) Por eso corté el subsidio, porque los casos
no son considerados como fuertes.”*

Unas pocas osc de terreno, como las casas del
migrante de la red de los Scalabrinianos o la Casa
del Migrante de Saltillo, cuentan con experiencias
particularmente exitosas de incidencia politica con
los gobiernos estatales y municipales. En el caso
de Saltillo, por ejemplo, la Casa del Migrante de
Saltillo “Frontera con Justicia” ha impulsado cam-
bios en las instituciones de salud y de procuracién
de justicia: la apertura de dreas especiales en hos-
pitales para atender a migrantes y la asistencia del
Ministerio Publico a la estacién migratoria para
levantar denuncias.””' Acciones que, Alberto Xico-
téncatl, director de la Casa, considera como algo
“positivo, muy positivo”. Por ello, es posible que
estas précticas pudieran repetirse en otras ciudades
0, incluso, en el 4mbito nacional.

Sin embargo, estas iniciativas parecieran que-
darse en el terreno local. “Creemos que hemos in-
cidido, un poco mds, en la politica local que en la
politica federal y nos hemos enfocado mucho, dl-
timamente, a trabajar mucho en la politica local”,
advierte Alberto Xicoténcatl. Para él, en el 4mbito
federal hay “muchos agentes que son muy buenos
trabajando, estd Sin Fronteras... al final decimos,
bueno... hay gente mucho mejor y que la sabe hacer
mejor que nosotros a nivel federal, entonces, va-
mos a enfocarnos més en el dmbito municipal y en
el 4mbito estatal”. Ademds, “algo bien importan-
te”, continda Xicoténcatl, es que “damos muchos
responsabilidad a la Federacién porque el tema
migratorio es federal, sin embargo los migrantes
pasan por todas las entidades y los estados tienen
muchas responsabilidades en torno a la aplicacién
de la ley de migracién”.?*?

En sentido similar se ha manifestado Diego Lo-
rente, desde Tapachula: “La migracién de este pais
no sucede en las ciudades. La problemdtica migra-
toria se estd sufriendo en lugares recénditos”. Por

220 Entrevista a Gabriela Herndndez, directora de Casa Tochan,
México, D. F., 5 de febrero de 2014.

22l Entrevista a Alberto Xicoténcatl, director de Casa del
Migrante de Saltillo Frontera con Justicia A. C., México, D. F.,
26 de marzo de 2014.

222 Ibhid.
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esto, sefala Lorente, “si td no le haces espacio a
la poquita gente que estd ahi para manifestarse, si
tl no las tienes en cuenta, si no las incorporas (a
las redes de osc de incidencia)”, “las articulaciones
que deberfan darse y para la cual es tan bueno el
trabajo en red y donde se eleva tu visibilidad, tu
impacto... los resultados no son tan buenos como
podrian serlo”.??

Es importante insistir en que la idea de desarti-
culacion entre organizaciones de terreno e inciden-
cia no significa que la comunicacién entre unas y
otras no exista. Se refiere a que el entendimiento
entre ellas, la cooperacién, y el trabajo conjunto
es insuficiente. Para Perseo Quiroz “si hay mds
articulacién por parte de las organizaciones de la
sociedad civil, eso si es cierto... ha habido mayor
articulacion, poco a poco. Eso es algo que hay que
celebrar y hay que festejar”,?** sefiala. Sin embargo,
“por otra parte, hay una parte de mucha autocom-
placencia por parte de las organizaciones de la so-
ciedad civil”. Para él, en el tema de la articulacién,
falta autocritica por parte de las osc. “También
habria que criticar qué no hemos hecho bien. En-
tonces creo que eso falta”,*” concluye.

Fernando Rios, del Centro PrRODH, considera
que la colaboracién ocurre “mds bien cuando los
actores (de terreno) quieren acercarse” Asi, Rios
concluye: “como que mds bien yo creo que son co-
yunturales... como que responden a cierta proble-
mitica, entonces ahi pues nos les podemos unir o
contribuir a dar nuestro apoyo, en ese sentido es
mds coyuntural”.?*® Destaca el apoyo del Centro
PRODH en tramitar medidas cautelares para ciertos
defensores que han sufrido amenazas frecuentes
contra su integridad personal y contra sus vidas,
como son los casos del Padre Alejandro Solalinde,
en Ixtepec, o de Fray Tomds, en el Albergue la 72
de Tenosique (Tabasco).

La desarticulacién entre las organizaciones de
terreno e incidencia también ha traido consigo res-
puestas divergentes ante situaciones que requerian,
segun algunos de nuestros entrevistados, acciones
consensuadas e inequivocas. Fabidn Sinchez*”’
pone el ejemplo de la actuacién de las osc ante la

% Entrevista a Diego Lorente, director del Centro de
Derechos Humanos Fray Matfas de Cérdova, A. C., Tapachula,
Chiapas, 22 de noviembre de 2013.

24 Entrevista a Perseo Quiroz, director ejecutivo de Amnistia
Internacional México, México, D. F., 11 de julio de 2014.

225 Tbid.

226 Ibid.

*¥ Entrevista a Fabidn Sdnchez, consultor independiente,
exdirector de la organizacién I(dh)eas, México, D. F., 25 de febrero
de 2014.
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aprobaci6n de la Ley de Migracién en 2011. Para
él, en el “grupo de trabajo de politica migratoria”,
“no estaba en ese grupo de trabajo quien trabaja
en el terreno, las casas del migrante, los comedo-
res, albergues, no estaba en ese grupo de trabajo”.
“Al final”, contintia Sinchez, “incluso esa divisién
gener$ que se aprobara la ley”. Segin quien fuera
director de I(dh)eas, el grupo de trabajo conside-
raba necesario la modificacién de varios articulos
a la propuesta de Ley de Migracién, por ser viola-
torios de los derechos humanos. En cambio, algu-
nas Casas del Migrante presionaron al Senado con
una huelga de hambre, para acelerar la aprobacién
de la ley.””® La incidencia de las organizaciones de
defensoria fue, asi, contraria a la que realizaron las
de terreno.

Por su parte, la Hermana Leticia Gutiérrez,
quien era entonces secretaria de la Pastoral de la
Movilidad Humana, asegura que los avances lo-
grados con la Ley de Migracién se debieron en
gran medida al trabajo de las Casas del Migran-
te con el apoyo de otras osc y la continuacién de
los logros obtenidos en 2009 con la modificacién
de los articulos 67 y 138, que permitieron la des-
criminalizacién de la migracién indocumentada
y la despenalizacién del trabajo humanitario con
migrantes. De acuerdo con la Hermana Leticia, lo
que se habia logrado con la ley se perdié en gran
medida con la expedicién del reglamento:

En el 2009, literalmente, mas de 150 sacerdotes,
religiosas, laicos, laicas y obispos —entre ellos el
Obispo de Tijuana, que era el responsable (de la
Pastoral de la Movilidad)— tomamos literalmente
el Senado, justo porque pediamos hacer estos cam-
bios, en aquel momento a dos articulos el 67 y el
138, que eran el impedimento al acceso de justicia
de los migrantes y el que no nos consideraran, a
nosotros, parte de las redes de trafico. Estos dos
articulos se modificaron, pero nosotros queriamos
hacer todo este cambio y que hubiese una ley mi-
gratoria; cuando te digo de nosotros, te hablo no
solamente de las Casas del Migrante o de la Pas-
toral, éramos un grupo de sociedad civil que tra-
bajamos y apostamos muchos dias, muchas horas,

228 Fabidn Sdnchez se refiere a los dias previos a la votacion de

la Ley de Migraci6n en la Cdmara de Diputados, en abril de 2011.
En esa ocasidn, algunos activistas y migrantes indocumentados,
dirigidos por el Padre Solalinde, marcharon hasta el Congreso
de la Unién exigiendo que se aprobara la ley, mientras que un
grupo de activistas de osc de incidencia, situadas en la ciudad de
Meéxico, presionaban en cambio para que no se aprobara la ley,
considerando que varios de sus articulos eran violatorios de los
derechos humanos.

muchos meses de trabajo en coordinacién con los
diferentes partidos politicos de la legislatura ante-
rior para buscar una ley migratoria que llevara un
avance humanitario. Creo que se hizo un pequefio
avance y que el espiritu que tenia la ley en aquellos
momentos era un espiritu que habfamos entendi-
do —los senadores, porque fue en el Senado donde
trabajamos— lo que se necesitaba, ;dénde estuvo
el problema? Que el Ejecutivo paré acciones que
nosotros ibamos pidiendo como sociedad, aparte
no solamente pard, tergiversaron en el reglamento
muchas cosas, por ejemplo, reconocer a una victi-
ma s6lo cuando sea un delito grave (para el otorga-
miento de la Visa Humanitaria), luego resulta que
la extorsién o el robo no es grave.””

Agenda comun

La coordinacién para la elaboracién de una agenda
comun a las osc resulta importante si tenemos en
cuenta la escasez de recursos con los que cuentan
y la grave crisis de derechos humanos que enfren-
tan los migrantes indocumentados en México. Es
en este sentido que resulta también fundamental
la elaboracién de un diagnéstico que permita de-
linear las acciones de incidencia mds urgentes, las
dreas de oportunidad de las organizaciones y su
complementariedad.

sCémo hacer frente a la crisis de derechos huma-
nos de los migrantes indocumentados en México?
sQué cambiar, qué hacer, qué soluciones hay para
modificar la situacién actual de la migracién inter-
nacional en el pais? Con distintos matices, estas fue-
ron las preguntas que hicimos a la mayoria de los
entrevistados. Las respuestas que recibimos fueron
siempre distintas. Para algunos la solucién posible
estaba en hacer cumplir la Constitucién: por ejem-
plo, en cuanto al derecho al libre trdnsito de personas
que ingresaron al pais. Otros proponian medidas
cuyo cardcter era mds bien paliativo: agentes de la
CNDH en los operativos de verificacién migratoria;
el registro de los transmigrantes para al menos tener
el nombre en caso de secuestro o muerte; la prohibi-
cién de que éstos suban a los trenes.

Sirvan los siguientes ejemplos concretos para ilus-
trar lo anterior. Fabidn Sdnchez”® advirtié que para
la organizacién I(dh)eas lo que tenia que cambiar

22 Entrevista a Leticia Gutiérrez, directora general de
Scalabrinianas, Misién para Migrantes y Refugiados, México, D.
F., 24 de marzo de 2014.

2% Entrevista a Fabidn Sdnchez, consultor independiente,
exdirector de la organizacién I(dh)eas, México, D. F., 25 de febrero
de 2014.
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era el “tema legal, y hacer el litigio de casos para
modificar ciertos aspectos de la Ley de Migracién”.
Asimismo, sefalé que “el tema de migracién cruza
por un tema fuertisimo, que es el tema de la discri-
minacién, que no lo hace el Consejo Nacional para
Prevenir la Discriminacién (Conapred), que no tie-
ne una direccién concreta aunque esa sea su tema-
tica”. Adicionalmente, para Sdnchez, “unas de las
primeras cosas, a corto plazo, yo creo que es el tema
de la detencién, habria que tener en la cabeza que
la detencién no puede ocurrir en México. ;Por qué?
Porque la legislacién asi es establecida: persona que
entre a este pais, asi sea de manera indocumentada,
tiene derecho a transitar por el pais”. Finalmente,
propone Sdnchez, “yo pensaria que las organizacio-
nes hoy dia tendrian que presentarse con el Gobier-
no a una mesa de didlogo de trabajo en concreto y
hacer la revisién de la ley punto por punto”.

Para Liliane Loya,”' de la Fundacién MacAr-
thur, “antes el programa de migracién, desde la
oficina de Chicago, estaba enfocado en migracién
y desarrollo... porque la idea es esta: si ti favore-
ces las condiciones de desarrollo econémico de los
grupos mds afectados en la poblacién de origen,
reduces el flujo o los incentivos para migrar”. Sin
embargo, reconoce Loya, “lo que se ha visto es
que esa es una labor titdnica y que es una tarea
de los estados y que los estados son los que tienen
la mayor capacidad para hacer esto. Entonces, una
fundacién pequenita como la MacArthur pues no
iba a poder resolver los problemas del desarrollo”.
;Qué hacer entonces? Para Loya “es un tema de
procuracién de justicia, y creo que eso también es
algo que de la Fundacién MacArthur pues es lo
que ve, y uno de los programas aqui en México es
derechos humanos y acceso a la justicia, entonces
se estd tratando de fortalecer el sistema en México
de procuracién de justicia, incluido lo que es los
delitos federales pero también delitos del fuero co-
mun, y cémo esto afecta pues a diferentes grupos
de poblacién, no nomds a los migrantes.”

Para Alberto Xicoténcatl** la alternativa serfa
una visa. Reconoce que “serfa muy dificil que se
promoviera y se aprobara; la promocién es com-
plicadisima, pero la aprobacién es... un mundo, es
mover todo”. Para Xicoténcatl, “una visa no va a

! Entrevista a Liliane Loya, oficial de programas de la
Fundacién MacArthur México, México, D. F., 24 de abril de 2014.

232 Entrevista a Alberto Xicoténcatl, director de Casa del
Migrante de Saltillo Frontera con Justicia A. C., México, D. F.,
26 de marzo de 2014.
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eliminar la vulnerabilidad, no lo va a hacer, pero al
final de cuentas, la gente va a dejar de ser invisible™;
y, por tanto, “tienes mayor capacidad de presionar
al Estado para que cumpla lo que le corresponde”.
Asi, sefala, “la vemos —la tGnica, para nosotros,
desde la Casa del Migrante—, como la tinica alter-
nativa para disminuir la vulnerabilidad, no para
garantizar seguridad, por supuesto que no, pero
tenemos que hacer visibles los que estdn invisibles
y la tnica forma es el reconocimiento juridico de
que existen, porque esa gente no existe, no hay un
reconocimiento juridico de las existencia de esas
personas’.

Para algunos de los miembros del grupo de trabajo
del PNUD, “el tema de la migracién se tiene que tra-
bajar desde lo local y desde la comunidad de origen”.
Por ello, “no sélo se trata de trabajar en desarrollo
local de las comunidades por las que los migrantes
pasan, se trata de, en estrategias de cooperacién Sur-
Sur, colaborar con los paises de Centroamérica en
compartirles experiencias de proyectos, de progra-
mas que han funcionado en México, que puedan
impulsar de sus procesos de desarrollo social, local,
comunitario, territorial”. Desde esta perspectiva, la
prioridad es que se “reduzcan el nimero de gente
que transita o que migra, entonces es trabajar desde
la raiz, que la posibilidad de que pudiéramos encon-
trar mecanismos de trabajar con las comunidades
de origen y no solamente como muchas veces es el
enfoque en el transito del fenémeno”.

La Hermana Leticia* explica que: “como or-
ganizacién pertenecemos al grupo de trabajo de
politica migratoria, ahi hay algunas propuestas de
modificacién, no a la ley en general, sino a algu-
nos articulos”. Advierte que su organizacién forma
parte de “un colectivo que tenemos, varias casas
del migrante en toda la reptblica, somos alrededor
de unas 35 casas y centros de derechos humanos,
estamos empezando a ver hacia donde tendriamos
que hacer cambios —vuelvo a insistir, no de la ley
en general sino de algunos articulos” Después,
concluye que “el tema de la supresién de visa es
un tema que ni siquiera lo vamos a preguntar, eso
es algo que no queremos. No queremos que haya
un visado, porque me parece que eso terminaria
si no con toda la corrupcién, con una parte de la
corrupcion, ni necesitarfamos, ya para qué, esta-
ciones migratorias.”

3 Entrevista a la Hermana Leticia Gutiérrez, directora general
de Scalabrinianas, Misién para Migrantes y Refugiados, México,
D. E., 24 de marzo de 2014.
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Diego Lorente?** considera que “serfa importan-

te que las personas migrantes y refugiadas se em-
poderaran, se fortalecieran y se organizaran, que el
propio sujeto migrante fuera un sujeto exigente de
sus derechos”.

Para el Padre Solalinde® lo primero que hay que
pedir al gobierno “es la implementacién de la ley,
del reglamento y de los lineamientos en materia
migratoria en el tema de proteccién migrante. En
eso yo incluyo el respeto irrestricto a los derechos
humanos de las personas migrantes”. Fue intere-
sante escuchar que el Padre Solalinde fuera el 4ni-
co que planteara la necesidad de “una campana, de
informacién, de sensibilizacién con la gente, para
superar actitudes xenofébicas, discriminatorias”.

:Con qué actores podria entablarse un didlogo
atil para modificar la situacién de los migrantes
indocumentados? Esta fue otra de las preguntas
que planteamos, con variaciones, a los entrevista-
dos. La pregunta importa porque implica que los
actores de las osc identifican bien a sus contrapar-
tes, a los interlocutores aliados con quienes pueden
cabildear en el corto plazo sus propuestas para mo-
dificar la situacién de la politica migratoria.

Algunos actores de la sociedad civil cabildearfan
“con los gobernadores de los estados del norte”.?
También lo harfan con “las fundaciones” que “se-
rian de las mds abiertas para escuchar cudles son
los beneficios de una politica asi”.**” Para otros,
“ahora si que dependiendo el momento, depen-
diendo de los escenarios que tenemos y el actor que
en ese momento se encuentra encabezando alguna
dependencia, incluso de la propia capacidad que
tienen las organizaciones que estamos haciendo
los procesos de gestion, va a depender el éxito”.?
Otros mds creen que “algunos senadores y algunos
diputados tendrian que ser aliados”*” También
“algunas personas de derechos humanos de la PGR,
sobre todo por el tema de procuracién de justicia y
de detencién de grupos criminales”.**" Igualmente
se plante6 “la Secretarfa de Trabajo —es indispen-

234 Entrevistaa Diego Lorente, director del Centro de Derechos
Humanos Fray Matias de Cérdova, A. C., Tapachula, Chiapas,
22 de noviembre de 2013.

% Entrevista al Padre Alejandro Solalinde, director del albergue
“Hermanos en el Camino”, México, D. F., 5 de marzo de 2014.

26 Entrevista a Liliane Loya, oficial de programas de la
Fundacién MacArthur México, México, D. F., 24 de abril de 2014.

257 Thid.

28 Entrevista a Nancy Pérez, directora de Sin Fronteras, México,
D. F., 22 de enero de 2014.

* Entrevista a la Hermana Leticia Gutiérrez, directora general
de Scalabrinianas, Misién para Migrantes y Refugiados, México,
D. E, 24 de marzo de 2014.

240 1hid.

sable—, la Secretarfa de Salud —indispensable—, la
Secretarfa de Turismo —indispensable—, los mi-
grantes tienen mucho para aportar, mucha riqueza
cultural para aportar y tendriamos que cambiar el
paradigma de la migracién como los ladrones, los
que vienen a hacer el mal”?*" Ademds de “Sede-
sol (Secretarfa de Desarrollo Social), pero no con
campafas de asistencialismo sino con propuestas
de desarrollo, de progreso para las personas”.**

Para Lorente** “habrfa que identificar a funcio-
narios y actores sociales que tengan su prestigio,
asi como académicos que conozcan bien el tema
migratorio o que sea posible hacer un proceso de
formacién con ellos y con ellas para mostrar todas
estas paradojas que se dan”, Jorge Bustamante,***
exrelator especial de la oNU sobre los derechos de
las personas migrantes, sostiene “que cada vez va a
ser mds influyente la voz de los latinos en Estados
Unidos sobre México, o sea, que ya se han intere-
sado en la politica mexicana y han dado muestras
de que quieren participar; todavia esto es muy inci-
piente, pero mi bola de cristal me dice que para alld
va la tendencia”. Para Bustamante,?® un cambio
en México sobre la politica migratoria solamente
puede darse con “un desarrollo mds maduro de las
ONG”, pues “no veo un apoyo institucional”. Busta-
mante?* afirma lo anterior porque “la mejor prue-
ba que tengo de lo que estoy diciendo, es que usted
no me podria decir de una manifestacién publica
o manifestacion colectiva en las calles en una gran
ciudad como México como protesta de las viola-
ciones a los derechos humanos de los migrantes, jni
una! Entonces, eso hace que el gobierno, al no ver
ninguna consecuencia por no hacer nada, ninguna
consecuencia politica, pues sigue sin hacer nada”.

En suma, las entrevistas con miembros de las
0SC muestran que un drea importante en la que
posiblemente se deba trabajar en el futuro es en la
de un diagnéstico comin, consensuado, que quizd
permita elaborar una agenda de incidencia politica
mds efectiva a nivel federal.

241 Thid.

242 Thid.

4 Entrevistaa Diego Lorente, director del Centro de Derechos
Humanos Fray Matias de Cérdova A. C., Tapachula, Chiapas, 22
de noviembre de 2013.

24 Entrevista a Jorge Bustamante, exrelator especial de las
Naciones Unidas sobre los derechos de las personas migrantes e
investigador del Departamento de Estudios Sociales de EI Colegio
de la Frontera Norte, Tijuana, B. C., 29 de mayo de 2014.

25 Ibid.

246 hid.
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Una posible causa estructural
de la crisis humanitaria

A lo largo de esta investigacién se pidié a las per-
sonas entrevistadas que externaran lo que crefan
como razones probables de la grave situacién de los
derechos humanos de los migrantes indocumen-
tados en México. No fueron la excepcidn quienes,
en su diagndstico, mencionaron una posible causa
estructural: el desprecio de los mexicanos hacia los
extranjeros que no son blancos, con base en el ra-
cismo tan arraigado en la poblacién, la xenofobia.

Para Diego Lorente*” “en el fondo, los problemas
son la xenofobia y el clasismo, que luego podrian irse
detallando en cosas mds concretas”. Para él, es “una
cuestiéon de clasismo y xenofobia [. . .] generando,
tarde o temprano, un desconocimiento muy grande
de mentalidad policiaca, de seguridad”. Pero Loren-
te va atin més alld en su agudo andlisis: “encima son
personas que, desde una mentalidad nacionalista,
ni siquiera los consideran sujetos de derechos, algo
que incluso se puede encontrar en las personas de
izquierda, al punto de no tener una posibilidad de
defensa ni de los politicos, que podrian alcanzar una
mentalidad mds progresista”.

De acuerdo a Federico Mastrogiovanni*** no
puede entenderse la violencia contra los migrantes
ni la crisis de derechos humanos que padecen si no
se toma en cuenta su deshumanizacién: “el principio
de deshumanizar al otro para poder vivir con la vio-
lencia que tt le estds haciendo; si ti deshumanizas
al ‘enemigo’ éste ya no es como ti, ya no es huma-
no, es animal, algo menos que td, lo que permite
poder aceptar mds ficilmente las atrocidades que
ti le estds haciendo”. Esto es, “si td como persona
consideraras al migrante centroamericano como tu,
serfa un poco més dificil poder justificarte frente a
ti mismo sobre las cosas horribles provocadas”. Para
Mastrogiovanni, la deshumanizacién de los migran-
tes centroamericanos es facilitada por el “discurso
nacionalista” mexicano, por el “racismo tan fuerte
que hay en este pais”. El racismo en México, conclu-
ye, es un factor crucial de “autoindulgencia y de au-
tojustificacién de la violencia” frente a los migrantes
indocumentados.

27 Entrevista a Diego Lorente, director del Centro de Derechos
Humanos Fray Matfas de Cérdova A. C., Tapachula, Chiapas, 22
de noviembre de 2013.

248 Entrevista a Federico Mastrogiovanni, periodista, México,
D. E,, 25 de febrero de 2014.
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Germdn Martinez,*” académico del Colegio de
la Frontera Sur, resalta la importancia de “generar
una cultura de la aceptacién en México, porque Mé-
Xico es un pais ‘un poco antiinmigrante™. Su expli-
cacién es que “no es un pais que se haya conformado
con base en flujos migratorios, por lo tanto, es un
pais que necesita aceptar y tolerar al otro”.

Conclusiones

En los altimos afos las osc han logrado formar
grupos de discusion e incidencia en la politica mi-
gratoria mexicana, tal como el Grupo de Trabajo
sobre Politica Migratoria y el Colectivo PND. Va-
rias de ellas participan en instancias ciudadanas
de las instituciones publicas, como es el Consejo
Ciudadano del inm. Es indudable que varias osc
han llegado a tener una presencia destacada en el
dmbito de la discusién y del disefio de la politica
migratoria en México. Ejemplo de ello es su labor
para el reconocimiento de la figura del refugio en
México en 1990, la despenalizacién de la migra-
ci6n indocumentada y brindar ayuda humanitaria
a migrantes indocumentados en 2009, asi como el
diseno de la Ley de Migracién en 2011 y del Pro-
grama Especial de Migracién 2014-2018. Varias de
estas organizaciones han adquirido un gran reco-
nocimiento a nivel nacional e internacional.

El trabajo de incidencia se ve limitado, sin em-
bargo, por la escasez de recursos financieros y
humanos, lo que repercute en dificultades para
realizar un estudio aplicado, documentacién del
estado actual en derechos humanos y anilisis de
la coyuntura politica para consensuar una agen-
da comin entre las distintas osc. Existen también
problemas relacionados con inercias en las organi-
zaciones, como la tendencia a sostener argumentos
rebasados por la realidad migratoria en el pais y
una resistencia a la participacién de “nuevas” orga-
nizaciones en el campo de la migracién.

El centralismo politico que priva en México se
refleja igualmente en las précticas de la sociedad ci-
vil. Efectivamente, las organizaciones situadas fue-
ra de México tienen que desplazarse no sélo para
tener reuniones de trabajo con las instituciones mi-
gratorias o con los representantes politicos, sino in-
cluso para participar en redes y foros de discusién
con otras osc. Esto afecta mucho la incidencia de

2 Entrevista a Germdn Martinez, investigador del Colegio
de la Frontera Sur, San Cristébal de las Casas, Chiapas, 12 de
noviembre de 2013.
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las organizaciones situadas en regiones fronterizas
o zonas de alto trdnsito migratorio, donde son mds
frecuentes las violaciones a los derechos humanos
de los migrantes y de los propios defensores.

Las osc de la ciudad de México se han especiali-
zado en defensorfa, investigacion aplicada e inciden-
cia politica. Contrario a esto, las organizaciones de
terreno concentran, en gran medida, su labor en la
proteccién y asistencia a las personas migrantes. Sin
embargo, es importante destacar que algunas orga-

nizaciones de terreno tienen una notable incidencia
politica a nivel local, que repercute de manera di-
recta en mejorar el bienestar de los migrantes. Por
ejemplo, la Casa del Migrante de Saltillo ha logrado
asegurar el derecho a la salud para las personas mi-
grantes que transitan por Coahuila. Sus denuncias
contra la tortura a migrantes en ese estado permi-
tieron visibilizar la grave situacién de derechos hu-
manos, que incluso los llevaron a declarar medidas
cautelares para la poblacién migrante.
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V. La presion del gobierno estadounidense
en la politica migratoria mexicana

Los capitulos anteriores dan cuenta de debilidades
en las instituciones publicas, asi como un déficit
en el disefio e implementacién de la politica y ges-
tién migratoria en México. En ellos se sefala repe-
tidamente la ausencia de un Estado de derecho, es
decir, la falta de cumplimiento por parte del Esta-
do mexicano ante sus propias leyes, asi como de
acuerdos y tratados internacionales a los cuales se
ha comprometido mediante firma y ratificacién.
En este sentido, lo descrito hasta aqui no involucra
presiones por parte de otros paises, sino insuficien-
cias propias de las instituciones y organizaciones
mexicanas.

Sin embargo, resulta indispensable recuperar,
en este informe, uno de los argumentos esgrimi-
dos repetidamente por casi todos los actores de la
sociedad civil y por algunos representantes politi-
cos: la presién del gobierno estadounidense para
controlar los flujos y restringir el trdnsito por te-
rritorio mexicano, asi como el sometimiento del
estado ante los intereses de ese gobierno. Cabe se-
fialar que este argumento no es compartido por los
funcionarios publicos, quienes prefieren destacar,
en cambio, un margen importante de autonomia
en el disefio e implementacién de la politica migra-
toria mexicana.

En este apartado se pretende abordar algunos
factores de presiéon que derivan de la situacion
geopolitica de México y su particular relacién de
dependencia politica y econémica con EE. UU. y,
sobre todo, comprender hasta qué punto la imposi-
cién del vecino pais del norte ha sido un obstdculo
o incluso un impedimento para cambiar la politica
migratoria hacia el reconocimiento y respeto a los
derechos humanos de los migrantes en trénsito.

En primer lugar, se describirdn los motivos de
contencién de los flujos migratorios que se hacen
presentes en ciertas coyunturas de la relacién entre
EE. UU. y México. En segundo lugar, a partir de
las entrevistas hechas a actores sociales y politicos
en México y Centroamérica, analizamos la valo-
racién que le atribuyen a la presién del gobierno
estadounidense. Es decir, delineamos uno de los

argumentos mds relevantes para explicar la apli-
cacién de una politica restrictiva por parte del
gobierno mexicano. Finalmente, analizamos los
argumentos vertidos a favor y en contra de la eli-
minacién de visas por parte del Estado mexicano
para guatemaltecos, salvadorenos y hondurefios.

México como territorio de transito
y contencién

La republica mexicana constituye un corredor de
trdnsito hacia el destino principal de migrantes
en el mundo. A pesar de que la migracién mexi-
cana ha tendido a disminuir desde 2008, existe
un aumento de centroamericanos que transitan
por nuestro pais con la intencién de cruzar a Es-
tados Unidos sin documentos. Asi, hasta 2009,
mds del 90% de aprehensiones realizadas por la
Patrulla Fronteriza en la frontera sur de Estados
Unidos eran mexicanos. En cambio, en 2013 los
mexicanos representaban s6lo el 64% de las apre-
hensiones, mientras que los migrantes originarios
de Guatemala, El Salvador y Honduras consti-
tufan mds del 95% del resto de las aprehensiones.
En 2014, por primera vez las aprehensiones de
migrantes centroamericanos (239 229) superaron
las de los mexicanos (229 178).25°

En el caso de los menores de 18 afios, los cam-
bios en el origen nacional de los flujos son atin mds
importantes. En efecto, las aprehensiones de me-
nores mexicanos pasaron de representar mds del
83% en 2009 a sélo 23.3% en 2014, de acuerdo
con cifras de la Patrulla Fronteriza.

La crisis desatada por la llegada de miles de
menores centroamericanos a Estados Unidos en
el verano de 2014, pone de manifiesto hasta qué
punto Estados Unidos puede imponer prioridades
a la politica migratoria de México. El 19 de junio
de 2014, la Presidencia de la Republica emitié un

20 . S. Customs and Border Protection, 2015, “U.S. Border
Aprehensions from Mexico and Other than Mexico (FY 2000-
FY 2015)” Estados Unidos, en <http://www.cbp.gov/newsroom/
media-resources/stats>.
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comunicado de prensa donde informaba sobre una
llamada telefénica entre el presidente de México,
Enrique Pefia Nieto y el presidente de EE. UU.,,
Barack Obama, para abordar el tema de la nifiez
migrante.”" Por su parte, el 1 de agosto, la Casa
Blanca emitié un comunicado de prensa en el cual
informaba de las acciones emprendidas por el go-
bierno de EE. UU. ante el gran aumento de mi-
gracién de menores centroamericanos. Asimismo,
también dio cuenta de dos llamadas telefénicas
hechas a Pefia Nieto y las acciones tomadas por el
gobierno mexicano a raiz de las mismas.

President Obama called President Pefa Nieto of
Mexico twice to discuss a regional strategy to address
the influx of Central American migrants through
Mexico. Multiple government officials have visited
the region, including the Secretary of State John
Kerry, pus Secretary Jeh Johnson and Defense and
State officials. On July 7, Mexican President Pena
Nieto announced its Southern Border Strategy, a
welcome step towards improving Mexico’s ability to
exercise greater control along its border with Guate-
mala. On July 15, President Pefia Nieto designated
Humberto Mayans Canabal as coordinator of its
Southern Border Strategy.”*

Es importante sehalar que el llamado Plan In-
tegral para la Frontera Sur habia sido anunciado
poco mds de un ano antes, es decir, no fue una
consecuencia de la crisis desatada por la migracién
de menores centroamericanos a Estados Unidos,
como parece sugerirlo el comunicado de la Casa
Blanca. En efecto, el secretario de Gobernacién
de México, Miguel Angel Osorio Chong, anun-
ci6 el lanzamiento de este plan integral en junio
de 2013, aunque no fue sino hasta el 7 de julio
de 2014 cuando el presidente Pena Nieto anuncié
oficialmente su puesta en marcha. Es probable, por
lo tanto, que el gobierno mexicano aprovechara la
coyuntura para orientar el programa en funcién de

»! Presidencia de la Republica, 2015, Acuerdan los presidentes
Pefia Nieto y Obama atender el tema de los menores de edad
migrantes, indocumentados y sin compaiita de adulto, México,
D. E, 19 de junio, en <http://www.presidencia.gob.mx/articulos-
prensa/acuerdan-los-presidentes-pena-nieto-y-obama-atender-el-
tema-de-los-menores-de-edad-migrantes-indocumentados-y-sin-
compania-de-adultos/>.

252 La Casa Blanca, 2014, “The Obama Administration’s
Government-Wide Response to Influx of Central American
Migrants at the Southwest Border”, Office of the Press Secretary,
Washington, 1 de agosto, en <http://www.whitehouse.gov/the-
press-office/2014/08/01/obama-administration-s-government-
wide-response-influx-central-american->.
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las necesidades planteadas de manera clara por el
presidente de EE. UU., Barack Obama y por el
vicepresidente Joseph Biden.

:Es posible considerar que México reacciona
simplemente a las necesidades politicas de Estados
Unidos o que mds bien se ha convertido en un es-
tado de contencién? ;Es incluso sostenible, con da-
tos, que EE. UU. financia y determina la politica
migratoria de México?

A nivel internacional, muchos politélogos han
seflalado que desde los afios ochenta del siglo pa-
sado se ha dado una externalizacién de la politi-
ca migratoria de los principales paises de destino.
En estos estudios, México aparece —en su relacion
con Estados Unidos— en un papel similar al que
desempenan los paises del Magreb para la Unién
Europea. Por ejemplo, de acuerdo con Guiraudon
y Joppke®?, en las décadas de 1980 y 1990 los es-
tados de recepcién de la migracién —en particular
Europa y Estados Unidos— crearon zonas de con-
tencién (buffer zones) que tenian el propdsito de
externalizar los controles mds alld de las fronteras
nacionales. Los medios para ello fueron el aumen-
to de la cooperacién con los paises de origen y de
transito, asf como la transferencia de recursos hacia
estos paises para el control fronterizo y para la mo-
dernizacién de sus instituciones migratorias.

En el caso de algunos paises del norte de Afri-
ca —en particular Marruecos, Tunez, Mauritania
y Libia— existen acuerdos escritos, ampliamente
publicitados, que permiten comprobar la transfe-
rencia de recursos por parte de la Unién Europea
para el control y verificacién migratoria, financia-
cién de centros de detencién y vigilancia conjun-
ta de los mares, etcétera. En cambio, en el caso
de Meéxico, no encontramos ninguna evidencia
de acuerdos escritos similares con el gobierno de
Estados Unidos, al menos hasta que se promulgé la
Iniciativa Mérida (2008). George W. Grayson®*,
del think tank conservador Center for Immigration
Studies, afirmaba que el gobierno del presidente Vi-
cente Fox habfa suscrito unacuerdo con el de George
Bush para que este altimo financiara las deporta-
ciones desde México, en virtud de la gran diferencia

3 Guiraudon, Virginie y Christian Joppke, 2001, “Controlling
a New Migration World”, en Virginie Guiraudon y Christian
Joppke, edits., Controlling a New Migration World, Nueva York,
Routledge Taylor and Francis Group, pp. 13-14.

»4 Grayson, George W., 2002, Mexico’s Forgotten Southern
Border: Does Mexico practice at home what it preaches abroad?,
Washington, Center for Migration Studies, julio, en <htep://
www.cis.org/sites/cis.org/files/articles/2002/back702.pdf>.
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de costo del proceso de repatriacién en ambos pai-
ses: “Sending Central Americans home from the
United States costs $1,700 per person compared
with an average expense of $22 when deportations
are accomplished from Mexico.” Sin embargo, este
autor no citaba ningtin documento oficial.

A partir de 2008 existen algunas evidencias de
financiamiento de las instituciones migratorias
mexicanas por parte de EE. UU,, en particular a
través de la Iniciativa Mérida. Por ejemplo, en ese
afo, de acuerdo con un informe dirigido al Con-
greso de EE. UU. liberado por WikiLeaks, el eje-
cutivo de ese pais solicitaba fondos suplementarios
para México, algunos de los cuales se destinarian a
rubros especificamente relacionados con el control
de las fronteras y la gestién migratoria: 31.3 mi-
llones de délares para modernizar la base de datos
del Instituto Nacional de Migracién e igualmente
equipar y entrenar al personal del instituto en tareas
de rescate en la frontera sur de México. Asimismo,
solicitaba 2 millones de délares para la PGR, con el
fin de financiar oasiss (Operation Against Smu-
gglers Initiative on Safety and Security), que busca
identificar y perseguir el trifico de personas en la
frontera México-Estados Unidos*’. De acuerdo al
informe publicado por woLa, en 2014:

A partir de 2011 [...] los funcionarios estadouni-
denses comenzaron a anunciar su intencién de au-
mentar los montos de ayuda destinada a reforzar
las medidas de seguridad fronteriza en México y
Guatemala. Ese ano, el Departamento de Defensa
de los EE. UU. puso en marcha discretamente el
programa de la regién fronteriza México-Guate-
mala-Belice, proporcionando hasta US 50 millo-
nes del presupuesto antidrogas del Pentdgono para
la adquisicién de lanchas patrulleras, equipos de
visidn nocturna, comunicaciones, sensores mariti-
mos y de escaneo.”®

Al inicio de su gobierno, el presidente Enrique
Pefia Nieto manifestd su interés en recibir apoyo
durante el marco de la Iniciativa Mérida para re-

55 Cook Collen W., Rebecca G. Rush y Clare Ribando Seelke,
2008, Merida Initiative: Proposed U.S. Anticrime and Counterdrug
Assistance  for Mexico and Central America, Washington,
Congressional Research Service, 8 de marzo, en <http:/fpc.state.
gov/documents/organization/103694.pdf >.

»6Jsacson, Adam, Maureen Meyer y Gabriela Morales, 2014,
“La otra frontera de México. Seguridad, migracién y la crisis
humanitaria en la linea con Centroamérica”, Washington, La
Oficina en Washington para Asuntos Latinoamericanos (woLa),
agosto, en <http://www.wola.org/sites/default/files/La%200tra%20
frontera.pdf>.

forzar la seguridad en la frontera con Belice y Gua-
temala. En este contexto, como tercer pilar de la
iniciativa se proponia “crear la estructura fronteriza
del siglo xx17”, lo cual fue tomando relevancia hasta
que se convirtiera en pilar principal®”. El Servicio
Jesuita a Migrantes y woLA proporcionan datos de
la iniciativa en 2014, segun los cuales, el Depar-
tamento de Estado de EE. UU. habria autorizado
para ese afo “112 millones de délares en tecnologia
para la seguridad fronteriza ‘incluyendo equipo no
intrusivo de inspeccién, mejora de infraestructuras
y capacitacién del personal en las dreas de seguri-
dad en la frontera™. ***

Valoracién de la presién estadounidense
por parte de los actores sociales y politicos

Conviene constatar, en primer lugar, que son
los actores de la sociedad civil, los politicos de iz-
quierda y los representantes del gobierno salva-
dorefo quienes de manera explicita consideran a
Estados Unidos como responsable principal de la
politica restrictiva en México. Algunos miembros
de la sociedad civil lo describen, incluso, como
una simple imposicién: es decir, el gobierno mexi-
cano serfa un simple conducto de los intereses es-
tadounidenses. Por ejemplo, Alejandro Solalinde
afirma en entrevista:

En el fondo, el punto neurélgico, sensible y delicado
de la politica publica migratoria en México es el as-
pecto de seguridad de cara a Estados Unidos. Porque
el factor de seguridad gringa, de Estados Unidos, es
el factor que determina lo que se puede hacer y lo
que no se puede hacer con los migrantes en México.
[...] Entonces, estos partidos ;verdad?, que represen-
tan un estado que ha servido en la funcién piblica,
tienen la misma posicion, que es ser incondicionales
para Estados Unidos, en dafio y detrimento de los
derechos humanos de las personas migrantes.””

En relacién al apoyo de Iniciativa Mérida reci-
bido por el gobierno mexicano, el padre Solalinde
estima:

»7 [bid.

8 Servicio Jesuita a Migrantes (sym) y Washington Office for
Latin America (wora), 2014, “Asistencia y apoyo de EE. UU.
a intercepciones y medidas de seguridad fronteriza en México,
Honduras, Guatemala que socavan el acceso a la proteccion
internacional”, Informe entregado a la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, p.9.

% Entrevista al padre Alejandro Solalinde, director del albergue
“Hermanos en el Camino”, México, D. F., 5 de marzo de 2014.
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Estados Unidos le estd pagando a Ardelio y también
a Gobernacién, porque ese dinero entra directamen-
te a Gobernacién. Entonces, ellos son empleados de
Estados Unidos, ;si? Desde Miguel Angel Osorio
Chong, por el hecho de recibir dinero de Estados
Unidos dentro del Plan Mérida, es empleado tam-
bién de Estados Unidos, porque le pagan como
asalariado de Estados Unidos, como lo es también
todo el personal de Gobernacién que trabaja para
Migracién.

En el mismo sentido, durante los debates para
discutir la iniciativa de ley de Migracién en la Ca-
mara de Senadores, el senador Ricardo Monreal
del Partido del Trabajo, exclamaba que la actua-
cién de la Policia Federal en tareas de control y
verificacién migratoria no era sino trabajar para
Estados Unidos: “Las facultades que se le otor-
gan dentro de la ley a la Policia Federal son de
convertirse practicamente en policia extrajudicial
y extraterritorial de los Estados Unidos para vigi-
lar y detener a quienes transitan por nuestro pais
rumbo al vecino pais del norte. El pais no se pue-
de convertir en la policia de Estados Unidos.”**°

Otra critica frecuente de las osc y de funcio-
narios o politicos de izquierda, es que la politica
migratoria depende, tanto en México como en
Estados Unidos, de una politica de seguridad.
Esto es lo que varias osc y académicos han lla-
mado, desde hace afios “la securitizacién de la po-
litica migratoria”. Por ejemplo Jorge Andrade, de
la Comisién de Derechos Humanos del Distrito
Federal, afirma:

Sihay un incremento de control migratorio, princi-
palmente en los estados del sureste de México, que
responden principalmente a la politica migratoria
en Estados Unidos. O sea, es muy légico: la politi-
ca antiterrorista y de seguridad que tiene Estados
Unidos ha permeado todo lo que tiene que ver con
la politica migratoria en México sobre control de
seguridad.”®’

Este discurso sobre la securitizacién asimila por
lo tanto, de manera muy general, la politica mi-
gratoria de México y el control fronterizo ante la
politica de Estados Unidos. Sin embargo, como se

260 Senado de la Republica, 2011, Diario de los Debates de la
Cdmara de Senadores del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos,
México, 22 de febrero, en <http://www.senado.gob.mx/index.ph
piver=sp&mn=3&sm=1&id=20548&lg=61&ano=2>.

26! Entrevista a Jorge Andrade, oficial de Proyecto Red pH
Migrantes, México, D. E., 13 de febrero de 2014.
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vio en el tercer capitulo, bajo el manto de la secu-
ritizacién se oculta la enorme diferencia entre las
fronteras norte y sur de México. Cuando observa-
mos los muros, detectores de movimientos, drones,
faros y decenas de miles de agentes de la Patrulla
Fronteriza a lo largo de los 3,141 km de la fron-
tera norte, no podemos menos que pensar en el
concepto de securitizacién. Pero el recorrido de los
cerca de 1,234 km de la frontera sur muestra un
panorama practicamente opuesto, de gran porosi-
dad y un tréfico intenso —licito e ilicito— de bienes
y personas.

Otros miembros de las osc mencionan las pre-
siones especificas que ha recibido México por parte
de Estados Unidos, por ejemplo en el caso de los
menores migrantes centroamericanos. Asi, Fer-
nando Rios, del Centro Prodh, estima:

sPor qué no avanza la situacién? Yo creo que a us-
tedes les queda muy claro también de que es una
situacién geopolitica muy importante y que existe
una presién de Estados Unidos para que no suban
mds migrantes, como habrdn visto en los periédi-
cos; ha habido también oferta en los Estados Unidos
para dar capacitacion, especialmente en el sureste
del pais en el asunto migratorio, lo que se traduce en
medidas restrictivas en contra de los migrantes.?*

Un aspecto de la relacién del gobierno mexicano
con el de Estados Unidos, oportunamente sena-
lada por Alberto Xicoténcatl, director de la Casa
del Migrante de Saltillo, es el cardcter —general-
mente silencioso, pero al mismo tiempo palpable—
de la presion estadounidense. Este silencio, que
hace mucho mds dificil especificar las formas de
coercién, tiene que ver sin duda con la ausencia
de acuerdos escritos entre ambos paises en materia
migratoria y con la posicién discursiva de los fun-
cionarios publicos mexicanos, que resaltan gene-
ralmente la soberania y autonomia de su gobierno.

Nunca nadie nos lo dijo de forma directa, ningtin
funcionario publico ni ningtn legislador nos dijo
‘esto (la aprobacién de la visa de trénsito) es escabro-
so por el tema de las relaciones internacionales con
Estados Unidos’, pero creemos que tiene que ver.
Porque los nuevos, cuando hubo cambio de algunos
senadores miembros de la Comisién de Derechos
Humanos fueron a Saltillo, yo les pregunté: ;Por

262 Entrevista a Fernando Rios, encargado del tema de migracién
enla organizacién Centro Pro Derechos Humanos, México, D. F,,
26 de febrero de 2014.
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qué no replantearse la posibilidad, que no quiso la
legislatura pasada, de una visa de trdnsito o elimina-
cién de visado?” Una de las personas que trabaja en
la Comisién de Relaciones Internacionales del Sena-
do nos dijo: ‘A ver, espérame, ;qué crees que pien-
se Estados Unidos?” No dijimos mds, solamente yo
querfa conocer la postura. Entonces, creemos que no
hay una postura oficial, pero si por debajo del agua;
creemos que hay mucho miedo, miedo a lo que
pueda pensar el gobierno norteamericano, y por su-
puesto que asumimos existen intereses mucho mds
grandes de politica internacional que, meramente, la
buena voluntad que pueda tener una comisién o un
partido en cuanto a la creacién de esta visa.?*?

El relato de Alberto Xicoténcatl pone sobre la
mesa dos aspectos particulares de la relacién Mé-
xico-Estados Unidos: por un lado, ningtin politico
mexicano preocupado por su legitimidad estaria
dispuesto a aceptar la subordinacién de la politica
migratoria mexicana a intereses estadounidenses.
Sin embargo, es claro que el gobierno mexicano
—al menos desde el gobierno de Vicente Fox— pa-
rece preocupado por no asumir ninguna decisién
politica (como la eliminacién de visas para migran-
tes centroamericanos) que pueda ser vista como
opuesta a los intereses estadounidenses.

Para algunos, esta preocupacién cada vez mds
evidente de complacer al gobierno de Estados Uni-
dos tiene su origen durante el gobierno de Vicente
Fox, especificamente después de los ataques del 11
de septiembre de 2001. Asi, el viceministro para
los salvadorenos en el exterior, Juan José Garcia,
consideré:

Todo cambia radicalmente, en el 2001, cuando ya
se toma la decisién por parte de Estados Unidos de
comenzar a sellar la frontera, fundamentalmente
con la decisién del gobierno del presidente Fox de
pedir este sello consular. Es cuando en México se
empieza a actuar en funcién de los intereses de Es-
tados Estados. Abandona su politica de migracién y
flexibilidad, de refugio y de acogida a los migrantes
y comienza a endurecer su politica migratoria. Es
cuando crece enormemente el Instituto Nacional de
Migracién (Sic).>*

263 Entrevista a Alberto Xicoténcatl, director de la Casa del
Migrante de Saltillo Frontera con Justicia A. C., México, D. F,,
26 de marzo de 2014.

264 Entrevista a Juan José Garcfa, viceministro para los
Salvadorenos en el Exterior, San Salvador, El Salvador, 22 de
agosto de 2013.

Asegura que, a partir del gobierno de Vicente Fox
Quezada, las autoridades mexicanas “hipotecaron
la soberania de México a los intereses de Estados
Unidos”. Afirma también que “la politica migra-
toria de México deja de ser una politica migratoria
auténoma y soberana que comienza a someterse a lo
que Estados Unidos decida.” El cénsul general de El
Salvador en México utiliza una expresién similar al
afirmar que “en muchos aspectos, la politica migra-
toria de México no se hace pensando en México, se
hace pensando en Estados Unidos.”*%

Es importante senalar que los cénsules y fun-
cionarios salvadorefios entrevistados muestran
posiciones mds criticas con respecto a lo que con-
sideran un sometimiento de México a los intereses
de Estados Unidos. En cambio, los funcionarios
guatemaltecos asumen generalmente una postu-
ra mucho mds moderada. La maestra Alejandra
Gordillo, del Consejo Nacional del Migrante de
Guatemala (Conamigua), estima incluso que es le-
gitima la labor del control migratorio del gobierno
mexicano y que ha habido mejorfas importantes
desde el descubrimiento de las fosas en San Fer-
nando, Tamaulipas (2010 y 2011).%¢¢

En cuanto a los académicos estudiosos de la
migracién y de la relacién entre México y Estados
Unidos, parece existir también consenso de que
no hay evidencias sobre directrices de este ulti-
mo, oficios o acuerdos que demuestren un apoyo
econémico directo o una orientacién explicita en
materia de control migratorio y vigilancia fronteri-
za. Asi, el doctor Jorge Bustamante afirma:

Esto ya tiene décadas, no es nuevo, sino algo que ha
sido muy sutil; no hay documentacién que demues-
tre que existio esta presién como tal, lo cual he bus-
cado y sélo he encontrado referencias de analistas,
mas no evidencia empirica. Pero esto no es nuevo,
cuando menos es algo que empezé con, o mejor di-
cho, en relacién con las presiones en Estados Unidos
de los grupos conservadores, de que Estados Unidos
no estaba haciendo nada, y esto como que se per-
med a México, por lo que en México, sin mayores
criticas, empezaron a proponer las gentes de Gober-
nacién y que existiera una mayor contencién de la
migracion irregular.’

26 Entrevista a Alfredo Diaz Barrera, cénsul general de El
Salvador en la ciudad de México, México, D. F., 5 de marzo de
2014.

26 Entrevista a Alejandra  Gordillo, coordinadora de
Conamigua, Ciudad de Guatemala, 21 de agosto de 2013.

27 Entrevista a Jorge Bustamante, exrelator especial de las onu
sobre los Derechos Humanos de los Migrantes e investigador del
Departamento de Estudios Sociales de El Colegio de la Frontera
Norte, Tijuana, B. C., 29 de mayo de 2014.
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Aun reconociendo que no existen evidencias
empiricas sobre acuerdos de cooperacién en mate-
ria migratoria, el Dr. Bustamante denuncia el “ser-
vilismo” del gobierno mexicano. Considera incluso
que ese servilismo no ha tenido el mds minimo
fruto en términos de ventajas para los migrantes
mexicanos en Estados Unidos. Al contrario, du-
rante las discusiones que se dieron en el congreso
de ese pais sobre la posible reforma migratoria, el
embajador de México en Washington, Eduardo
Medina Mora, dijo que México se iba a abstener de
intervenir en la discusién de la politica migratoria
de Estados Unidos, porque crefa que eso era mds
bien una cuestién interna de Estados Unidos.*®

Por su parte, los funcionarios y representantes
politicos mexicanos del Pr1 y del PAN, consideran
de manera casi undnime que México es auténo-
mo y que no existe ninguna intervencion de Es-
tados Unidos en materia de politica migratoria.
Por ejemplo, Cecilia Romero, excomisionada del
Instituto Nacional de Migracién, indica: “Nuestro
problema es que, efectivamente, somos el lugar de
paso, pero no quiere decir que estemos haciendo lo
que dice Estados Unidos.”**

Entre varios de los funcionarios y exfunciona-
rios entrevistados, existe una critica a la politica
migratoria de EE. UU., generalmente relacionada
con la falta de derechos de los migrantes mexica-
nos indocumentados, con la extrema vigilancia de
la frontera norte y la nocién de seguridad nacional.
Resulta interesante la critica que realiza al respecto
Mauricio Farah, quien considera como hipdcrita
la politica migratoria de EE. UU., ya que, por un
lado, el gobierno de ese pais se ha erigido en el pa-
ladin de la lucha contra la trata de personas, pero
en los hechos, sus politicas de seguridad extrema y
el sellamiento de la frontera promueven la trata.””

Ante la critica realizada por las osc de que Mé-
xico cumple con los intereses del gobierno de Esta-

dos Unidos, Daniel Herndndez Joseph indica:

Yo creo que esa critica se basa, o me darfa la impre-
sién de que se basa, en algunos preceptos y presupo-
siciones muy simplistas, porque la realidad es que la
migracién es regional, es decir, la migracién de tran-

268 Thid.

269 Entrevista a Cecilia Romero, excomisionada del Instituto
Nacional de Migracién, México, D. E., 28 de marzo de 2014.

20 Entrevista a Mauricio Farah, fundador de la Quinta
Visitaduria de la cNDH y al momento de realizar la entrevista funge
como secretario general de la Cdmara de Diputados, México, D. F.,
13 de mayo de 2014.
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sito, y por definicién la migracién de trdnsito tiene
como destino otro pais que no es el nuestro; enton-
ces, si no se incluye en el didlogo a ese otro pais,
no es posible atender el fenémeno desde todas sus

perspectivas, especialmente la del impacto social.*”!

Esta consideracién de Herndndez Joseph lo lleva
a hablar de la necesidad de concertar la politica mi-
gratoria con los paises vecinos, especialmente con
el gobierno de Estados Unidos. Este es también el
tono principal de los documentos oficiales desde el
inicio del gobierno de Enrique Pena Nieto: tanto
en la relacién con Estados Unidos como con los
paises centroamericanos, se habla de “corresponsa-
bilidad” en el diseno de la politica migratoria y de
la importancia de la participacién de México en los
foros regionales.

Esta posicién es asumida también por Mauri-
cio Farah, quien afirma que “El fenémeno y los
fenémenos de los flujos migratorios estdn conec-
tados entre si y no habrd medidas unilaterales que
puedan cambiar la situacién. Para que ésta cambie
tienen que existir acuerdos multilaterales”. Asimis-
mo, Gustavo Mohar, opina lo siguiente:

Hay una parte que tiene que ver, obviamente, con
Estados Unidos. Obviamente hay un didlogo y una
constante negociacion con Estados Unidos acerca de
qué hace México en materia migratoria, cémo Mé-
xico lo hace, c6mo Estados Unidos, qué hace con los
migrantes —o lo hacia, porque en este gobierno ya no
tanto— pero, jpor qué? Porque es un tema que afecta
a ambos. Tanto los nuestros, alld, como lo que ellos
quisieran que haga México.?”

Gustavo Mohar critica la débil posicién del go-
bierno de Pena Nieto frente a las politicas migra-
torias de Estados Unidos, ya que su preocupacion
parece centrarse menos en el tema de los derechos
humanos de los migrantes que en el de la seguri-
dad de México ante las deportaciones:

Y quéle pidesacambio a Estados Unidos? Yo creo que
ahies donde el gobierno de México deberia ser mucho
mds exigente en algunas cosas. Esas deportaciones
que ha hecho Barack Obama sin ninguna coordina-
cién ni comunicacién, sobre todo de poblaciones que

#! Entrevista a Daniel Herndndez Joseph, director general de
Proteccién a Mexicanos en el Exterior en Cancillerfa, Washington,
D. C., 21 de abril de 2014.

272 Entrevista a Gustavo Mohar, exsubsecretario de Poblacién,
Migracién y Asuntos Religiosos de la Segob, México, D. F., 9
de julio de 2014.
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salen de las cdrceles y que las dejan ahi en la frontera,
yo no me explico cémo es que México no ha recla-
mado. Porque esas gentes son, ahora, muchos de los
halcones de la delincuencia organizada, ante lo cual
273

México se ha quedado callado.

Documentos oficiales de politica migratoria
sefalan, permanentemente, la nocién de corres-
ponsabilidad, didlogo y participacién en foros
regionales. Por ejemplo, el Programa Especial de
Migracién (pEM) sefala: “La atencién del fenéme-
no migratorio con una perspectiva humana, eficaz
y moderna, es un desafio que a su vez requiere ser
atendido con un enfoque de corresponsabilidad,
en el que la participacién de los paises de la regién
centroamericana, como los del norte de América,
resulta fundamental.”?*

Asimismo, en su linea de accién 2.3.7 indica
“promover una alianza Estados Unidos-México-
Centroamérica para fomentar el desarrollo regio-
nal, intercambio cultural y movilidad regulada de
personas.” El PEM coloca, en la misma balanza, el
didlogo con los paises del norte y del sur. Sin em-
bargo, en la prictica, la relacién con estos gobier-
nos es de cardcter totalmente distinta: La presién
que ejercen los gobiernos centroamericanos —de
manera particular el salvadorefio— ha sido primor-
dialmente para esclarecer las graves violaciones a
los derechos humanos que sufren los migrantes al
transitar por México. En cambio, la presién de Es-
tados Unidos —como igualmente se vio en el caso
de la nifiez migrante— se aboca a pedir un mayor
control migratorio para evitar un flujo importante
de migrantes centroamericanos.

Argumentos en contra y a favor
de la eliminacién de visas

En relacién a la fuerte infraestructura de vigilancia
y control migratorio establecida por Estados Unidos
en su frontera sur, uno de los temores externados por
la mayoria de los actores sociales y politicos (organi-
zaciones de la sociedad civil, funcionarios publicos,
académicos y representantes de los paises centroa-
mericanos) es la posibilidad de que la poblacién
transmigrante se quede estancada en la frontera nor-
te de México. Es decir, que al no tener posibilidades

273 Jhid.

274 Secretarfa de Gobernacién, 2014, Programa Especial de
Migracién 2014-2018, México, Diario Oficial de la Federacion,
México, 30 de abril, en <http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.ph
p2codigo=53430748&fecha=30/04/2014>.

de seguir su camino hacia el norte, se vea obligada
a permanecer en México. Llama la atencién que,
en este campo, parecen coincidir actores sociales
y politicos muy diversos. Por ejemplo, el investiga-

dor de El Colegio de México, Manuel Angel Casti-

llo, senala:

En el caso de los centroamericanos jamds se elimi-
nard la visa, pues podria poner a México en una si-
tuacién de conflicto con Estados Unidos. Ademds,
debido al aumento de la vigilancia en la frontera
norte, muy probablemente México tendria un pro-
blema muy serio en cuanto aumento de la migracién
y de centroamericanos que no podrian cruzar y se
quedarfan aqui.

Por su parte, Liliane Loya, de la Fundacién
MacArthur, afirma:

Se beneficiaria a la poblacién en trénsito, pero todo
el flujo se quedaria atrapado en la frontera norte.
De hecho estamos viendo muestras de lo que suce-
de en ciudades fronterizas cuando las personas son
regresadas de Estados Unidos: desborde de servi-
cios, delincuencia generada al aprovecharse de la
poblacién ahi, etcétera. Eso es algo para lo que yo
creo que México no estd preparado.”’”

De manera casi alarmista, el cénsul de Guate-
mala en Villahermosa, Tabasco, Ferdusi Bastar,
augura la catdstrofe que podria derivar de la falta
de control migratorio en México:

sQué va a pasar si se quitan las visas? Se va a estable-
cer una corriente, tal vez, de millones de gentes que
van a estar pegados en la frontera con un cinturén
de pobreza, de no trabajo, salud ni comida alrede-
dor de las ciudades fronterizas mexicanas tratando
de pasar a Estados Unidos, por lo que se estable-
cerfa una zona de conflicto en toda la frontera; en-
tonces. .. digo, desgraciadamente hasta cierto punto
considero légico que tiene que haber o debe de ha-
ber un control, porque si no hay ese control vamos
a caer en ese caos por el cual después van a pasar de
todos lados, de todo el mundo a través de la frontera,
rumbo a la frontera norte, y van a haber millones
de gentes tratando de pasar a la frontera de Estados
Unidos. Entonces, si tiene que haber un control.”

7> Entrevista a Liliane Loya, oficial de Programas de la
Fundacién MacArthur México, México, D. F., 24 de abril de 2014.

276 Entrevista a Ferdusi Batsar, cénsul de Guatemala en
Villahermosa, Villahermosa, Tabasco, 13 de marzo de 2014.
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Deacuerdo con Gustavo Mohar, “el efecto tapén”
puede observarse ya en estos momentos. Es decir,
como resultado de la enorme infraestructura de vi-
gilancia montada por Estados Unidos en su frontera
sur, existe cada vez mds un sector de indigentes que
se encuentra estancado en las ciudades fronterizas
de México, sin oportunidades para poder cruzar la
frontera. Esto, considera también el exfuncionario
de migracién, podria volverse mucho mds grave en
caso de que se eliminaran las visas para los centro-
americanos:

“Qué podemos hacer con los centroamericanos,
dejarlos pasar a todos y que se queden en Tijuana?
Los alcaldes de Tijuana y Nogales se vuelven locos y
dicen: ;Qué hago con esta poblacién? Pues... digo,
esa no es mi responsabilidad, es federal. Deja que
pasen, porque pues si no pasan les pasa lo mismo
que a los mexicanos que estdn ahi: Llegan sin dine-
ro, los traficantes los extorsionan, los delincuentes
ahora los secuestran, se quedan en los parques.” Yo
estuve viendo ese problema directamente en Tijua-
na, Aguascalientes, Nogales y Laredo; la gente se
queda pidiendo limosna en los altos y durmiendo
en parques porque no pueden cruzar y no tienen
dinero.”*”

Esta tesis es sostenida por el propio Programa
Especial de Migracién. Cabe sefialar que, en el
PEM, el problema de poblacién migrante estan-
cada en las ciudades del norte del pais es también
un hecho actual y no s6lo una posibilidad a futuro.

A pesar de que se ha logrado disuadir y contener
a un importante volumen de migrantes en trnsito
irregular, el blindaje de la frontera norte, por parte
de Estados Unidos, ha tenido como efecto una per-
manencia mayormente prolongada de un cuantioso
nimero de migrantes en las localidades mexicanas
de la franja fronteriza bajo condiciones de insegu-
ridad y precariedad, planteando la imperiosa nece-
sidad de reforzar el didlogo y la corresponsabilidad
tanto con los paises centroamericanos como con
Estados Unidos, a fin de prevenir y reducir la mi-
gracién indocumentada, lo mismo en cuanto a sus
costos.””®

277 Entrevista a Gustavo Mohar, exsubsecretario de Poblacién,
Migracién y Asuntos Religiosos de la Segob, México, D. E., 9
de julio de 2014.

78 Secretarfa de Gobernacién, 2014, Programa Especial de
Migracidn 2014-2018, México, Diario Oficial de la Federacién,
México, 30 de abril, en <http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.
php?codigo=53430748&fecha=30/04/2014>.
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A pesar de este aparente consenso sobre el efec-
to de estancamiento de la poblacién migrante en la
frontera norte de México, no existe evidencia empi-
rica de que la extrema vigilancia en la frontera sur de
Estados Unidos haya provocado el estancamiento
de poblacién extranjera. Por ejemplo, un estudio
realizado en la zona del “Bordo” de Tijuana, donde
vive en precariedad extrema un alto nimero de in-
digentes, muestra que éstos son en su casi totalidad
de origen mexicano, siendo un 91% deportados. La
mayoria (78.5%) llevaba mds de 6 afios viviendo en
Estados Unidos.*”

Gracias a este estudio se sabe que la poblacién indi-
genteen Tijuananoestd constituidapormigrantesque
trataronde cruzarlafronteray nololograron, sino que
se quedaron estancados en la ciudad. No obstante,
también sefiala que hay de por medio una probabi-
lidad de que éstos se queden en la frontera, depen-
diendo el tiempo de haber permanecido en Estados
Unidos. De acuerdo a los resultados arrojados “entre
los que tenfan més de 5 afos en Estados Unidos dis-
minuia la intencién de regresar a su lugar de origen
(57%) y se incrementaba la posibilidad de permane-
cer en la frontera (16%) o bien, cruzar en los préxi-
mos dfas (25%).” De tal manera, el estancamiento
de poblacién migrante en Tijuana corresponde a
flujos de norte a sur, y no de sur a norte. Es impor-
tante senalar que los centroamericanos que intentan
cruzar la frontera y que son aprehendidos por la pa-
trulla fronteriza son devueltos por avién a sus paises
de origen.

Los actores sociales y politicos entrevistados se
mostraron escépticos en cuanto a la supresién de
visa para las personas provenientes de Centroamé-
rica como una forma de reducir o eliminar el nego-
cio de la migracién indocumentada. Para algunos,
el problema no es el ingreso no autorizado de los
migrantes, sino el comportamiento de la sociedad
mexicana con los extranjeros.”®* Para otros, la su-
presién de visa no eliminarfa la vulnerabilidad de
los transmigrantes, pero lograrfa darles visibilidad
y crear mayor capacidad para presionar al estado
mexicano para que cumpla con sus responsabili-
dades.?®" Sin embargo, muchos de los entrevistados

7 Velasco, Laura y Marie-Laure Coubes, 2013, Reporte
sobre dimension, caracterizacion y dreas de atencidn a mexicanos
deportados desde Estados Unidos, Tijuana, El Colef.

280 Entrevista a Pedro Calcdneo Argiielles, Comisién de
Derechos Humanos de Tabasco, Villahermosa, Tabasco, 13 de
mayo de 2013.

281 Entrevista a Alberto Xicoténcatl, director de la Casa del
Migrante de Saltillo Frontera con Justicia A. C., México, D. F.,
26 de marzo de 2014.



UN ANALISIS DE LOS ACTORES POLITICOS Y SOCIALES EN EL DISENO Y LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA Y LA GESTION MIGRATORIA EN MEXICO: INFORME FINAL

consideraron que la supresion de visa no seria po-
liticamente factible, debido a las implicaciones que
tendria para la relacién México-Estados Unidos.
Algunos entrevistados expresaron también otro
argumento en contra de la supresién de la visa: el he-
cho de que entre los migrantes pudieran estar pan-
dilleros o delincuentes,?®? asi como la incertidumbre
de que el mercado negro tinicamente se trasladaria
a la frontera norte de México, donde ante la imposi-
bilidad de cruzar la linea, se daria un atasco de per-
sonas con necesidades que buscarian trabajo en un
contexto de gran desigualdad social y econémica.*®

Reflexiones finales

Se considera como un factor muy relevante —casi
siempre como el mds importante— la presién de
EE. UU. sobre el estado mexicano para contro-
lar los flujos migratorios. En cambio, los funcio-
narios y exfuncionarios entrevistados aseguraron,
en su totalidad, que no existen acuerdos entre los
gobiernos de Estados Unidos y México en materia
migratoria, ademds de sefialar que este Gltimo goza
de autonomia en el disefo e implementacién de su
politica, asi como gestién migratoria.

Igualmente, con excepcién de la Iniciativa Mé-
rida, no se encontraron evidencias de que existan
acuerdos escritos entre ambos gobiernos en materia
de cooperacién para el control y verificacién mi-

282 Entrevista a Amalia Dolores Garcia Medina, presidenta de
la Comisién de Asuntos Migratorios en el Congreso de la Unién,
México, D. E., 8 de enero de 2014

283 Entrevistaa Leonardo Mier, Comisién de Derechos Humanos
de la ciudad de México, México, 28 de marzo de 2014; entrevista a
Fernando Batista, cNDH, ciudad de México, 20 de junio de 2014;
entrevista a Mauricio Farah, fundador de la Quinta Visitaduria de
la cNDH vy secretario general de la Cdmara de Diputados, México,
D. F., 13 de mayo de 2014.

gratoria, ni de que EE. UU. financie las estaciones
migratorias y procesos de deportacién de centroa-
mericanos a sus paises. Sin embargo, encontramos
que la presién de EE. UU. resulta esclarecedora en
ciertas coyunturas, como la del verano de 2014.
Las medidas tomadas por el gobierno mexicano
para detener los flujos a través del Programa In-
tegral para la Frontera Sur, desde julio de ese ao,
parecen responder de forma directa a las llamadas
telefénicas del presidente Barack Obama y a la vi-
sita del vicepresidente Joseph Biden a México. Esta
presion no ha tenido retribucién alguna mediante
negociaciones o ventajas para México en materia
migratoria.

Durante el disefio y aprobacién de las leyes —como
la Ley de Migracién 2011- y de programas como
el PEM, los actores politicos y sociales parecen capa-
ces de eludir la presién del gobierno estadounidense.
Incluso, representantes politicos de diversos partidos
argumentan a favor de una politica migratoria total-
mente distinta de la que se lleva a cabo en el vecino
pais del norte. Sin embargo, para explicar la falta de
coherencia entre el diseno y la implementacién de
la politica migratoria, el argumento esgrimido por
la gran mayoria de los actores sociales y politicos se
refiere a la presién estadounidense. Este argumento
constituye un inhibidor muy importante para rea-
lizar cambios sustantivos, como la eliminacién de
visas para las personas centroamericanas.
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1.

Debido a la politica migratoria restrictiva del
estado mexicano, la gran mayorfa de los mi-
grantes salvadorefos, hondurenos y guatemal-
tecos se ven obligados a transitar de manera
irregular por el pais. Para eludir los retenes y
evitar su detencién y deportacién, recurren a
redes de trifico de personas y viajar por rutas
extremadamente peligrosas controladas por or-
ganizaciones criminales, particularmente Los

Zetas y el Cirtel del Golfo.

La grave crisis humanitaria que viven los mi-
grantes centroamericanos en transito por Mé-
xico se relaciona fundamentalmente con el
control de las principales rutas migratorias por
parte de las organizaciones criminales. Inter-
vienen también factores como la corrupcién
de algunas autoridades encargadas del control
migratorio y de las agencias de seguridad, asi
como la dificultad de acceder al sistema de jus-
ticia por parte de las personas migrantes. Ante
los abusos y los graves delitos cometidos contra
los migrantes por autoridades, organizaciones
criminales o delincuentes comunes, priva casi
siempre la impunidad. Los migrantes no de-
nuncian estos abusos debido al temor a ser de-
tenidos y deportados, o bien, a que consideran
indtil la denuncia. Cuando existe un acompa-
flamiento a la victima por parte de organiza-
ciones sociales como casas del migrante y se
logra interponer denuncia formal mediante las
mismas, tampoco se llega generalmente a la
ejecucion de una sentencia contra el victimario.

Con la Ley de Migracién en 2011 y aprobacién
de otras leyes en la materia, trata de personas,
refugio y asilo, el pais ha realizado cambios
legislativos favorables a los derechos humanos
de los migrantes. Igualmente, el estado mexi-
cano también se ha comprometido al respeto
y proteccién de estos derechos a través de la
firma y ratificacién de tratados internaciona-
les. Sin embargo, dichas leyes y compromisos
a nivel internacional no se han visto reflejados
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Conclusiones

en las pricticas institucionales. La relevancia
que le dan los actores sociales y politicos a las
reformas legislativas y al discurso de derechos
humanos no tiene correspondencia con trans-
formaciones estructurales de las instituciones o
de la gestién migratoria. Tampoco se refleja en
la aprobacién de partidas presupuestales que
permita brindar a los migrantes la proteccién
y servicios a los que se ha comprometido el
estado mexicano. Al contrario, las institucio-
nes padecen recortes en las dreas que deberian
brindar estos servicios, mientras que la mayor
parte de los recursos se concentran en la veri-
ficacién y control migratorio, asi como en la
detencién y deportacién de los migrantes. Esto
nos permite afirmar que, en materia de politica
migratoria, sigue prevaleciendo una perspecti-
va restriccionista y punitiva que se contradice
con el discurso politico y con el marco legis-
lativo. Con base en lo anterior se llega a la
conclusién de que uno de los problemas que
padece México en relacién a la migracién irre-
gular es lo que se denomina la “hipertextuali-
zacién de los derechos humanos”. Es decir, los
derechos humanos estdn plasmados en leyes,
planes, programas y discursos politicos que no
constituyen un factor primordial en la imple-
mentacion de politicas publicas o pricticas ins-
titucionales.

4. Aspectos como violaciones a los derechos hu-

manos y carencias graves de las instituciones
son una realidad concreta, principalmente a
nivel local. Es decir, donde mayormente se ma-
nifiestan los déficits de capacidad institucional
es en las dreas fronterizas y en las regiones por
donde transitan los migrantes indocumenta-
dos, generalmente alejadas de la ciudad de Mé-
xico. La falta de supervisién de los agentes que
realizan las pricticas de control y verificacién
migratoria, los bajos niveles de profesionaliza-
cién y el control territorial por parte de orga-
nizaciones criminales, favorecen la corrupcién.
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5.
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La politica migratoria del estado mexicano se
caracteriza por ser coyuntural. En este sentido,
podemos afirmar que, mds que una politica de
estado, lo que existe son planes y programas
publicos generalmente dictados por intereses
politicos del momento y en ocasiones altamen-
te improvisados. Algunos de estos programas,
como el Programa Especial de Migracion,
surgen de convocatorias magnas dirigidas a la
sociedad civil. Desgraciadamente, a pesar de
lograr un consenso entre funcionarios y osc,
suelen tener poca repercusion en las pricticas
institucionales. Otros en cambio, como el Pro-
grama Integral para la Frontera Sur, no estin
respaldados por la sociedad civil, discutidos o
consensuados, ni mucho menos respaldados
por documentos oficiales, pero que siempre se
imponen en respuesta a la presién de Estados
Unidos por controlar la frontera sur de México.

Existe un distanciamiento o incluso una falta de
comunicacién y de coherencia entre las decisio-
nes tomadas en el centro (el disefo de la politica
migratoria) y la implementacién de acciones pa-
blicas a nivel local o regional (particularmente
en la gestién migratoria). Los funcionarios de
nivel medio que se sitdan en las entidades fede-
rativas con mayor transito migratorio tienen un
alto nivel de discrecionalidad y sus acciones con-
trastan con las declaraciones de las autoridades
migratorias y del gobierno federal. Los espacios
ciudadanos abiertos en instituciones publicas
como el Instituto Nacional de Migracién y la
Unidad de Politica Migratoria, han permitido
un didlogo regular entre la sociedad civil y el
gobierno federal. Esto constituye un paso in-
dispensable para asegurar una mayor incidencia
politica de las osc. Estas han tenido también
un rol fundamental en cambios legislativos para
proteger los derechos humanos de los migrantes.

Los foros de discusién en torno a la politica
migratoria se realizan sistemdticamente en la
ciudad de México, donde tienen lugar también
las reuniones de los comités y consejos ciuda-
danos de las instituciones migratorias. Esto
constituye, sin duda, un obstéculo para que
las organizaciones sociales situadas en regiones
fronterizas o alejadas del centro del pais inter-
vengan de manera regular en estos foros. Cabe
senalar que, cuando pueden participar, dichas
organizaciones aportan elementos indispensa-

10.

bles para el andlisis de coyuntura, monitoreo
de las politicas migratorias y de la situacién de
derechos humanos de los migrantes y defenso-
res. El centralismo también favorece a cierto
monopolio del discurso en unos cuantos acto-
res sociales situados en el centro (con notables
excepciones, como es el caso del padre Alejan-
dro Solalinde, en Ixtepec).

Las osc no han logrado alcanzar niveles altos
de profesionalizacién debido a la alta rotacién
de personal. Asimismo, las capacidades de in-
cidencia e investigacién se ven limitadas, ya
que la mayoria de los fondos que brindan las
fundaciones se destinan a gastos de operacion,
mds que a la contratacién de personal altamen-
te capacitado. La labor de muchas osc descan-
sa fundamentalmente en los voluntarios y, en
este sentido, se dificulta el impulso de proyec-
tos de investigacion aplicada para la incidencia
a mediano o largo plazo.

Por otro lado, existen diferencias importantes
de prioridades entre las acciones promovidas
por las organizaciones denominadas “de te-
rreno’, localizadas en los estados, y las osc de
incidencia e investigacién que se ubican en la
ciudad de México. Estas diferencias constitu-
yen a menudo un obstéculo para un trabajo
coordinado que permita no sélo la inciden-
cia en cambios legislativos, sino en la defensa
y proteccion de los derechos humanos de los
migrantes en trdnsito. Las organizaciones de la
ciudad de México priorizan reuniones y dis-
cusiones para incidir en el marco legislativo y
en los planes y programas que tienen que ver
con migracion, asi como participar en los con-
sejos y comités ciudadanos de las instituciones
migratorias. En cambio, las casas de migrantes
y albergues dan prioridad, generalmente, a la
proteccién y asistencia directa a los migrantes
en trdnsito. En ese rol, se confrontan cotidiana-
mente con problemas graves como violaciones
a derechos humanos y de seguridad personal,
tanto de los migrantes como de los propios de-
fensores.

Es importante resaltar que varias organizacio-
nes “de terreno” tienen una incidencia politi-
ca importante a nivel local y regional. Con el
propésito de resolver problemas inmediatos de
atencién a la salud, educacién, o seguridad de
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11.

12.

los migrantes, han logrado establecer un didlo-
go muy productivo con instituciones guberna-
mentales y con la propia sociedad civil en los
estados.

Algunas organizaciones de incidencia y de in-
vestigacion en la ciudad de México han brin-
dado un apoyo importante y permanente a los
defensores localizados en las entidades federa-
tivas en materia de seguridad. Por ejemplo, el
Centro Prodh, el Servicio Jesuita a Migrantes
y la Fundacién para la Justicia y el Estado De-
mocrdtico de Derecho brindan servicios de-
fensoria, capacitacién y monitoreo de derechos
humanos, incluso trabajan con las organizacio-
nes de terreno en la investigacién directa de ca-
sos graves de violaciones a derechos humanos,
tales como desapariciones forzadas y asesinatos
de migrantes.

La situacién geopolitica de México y la relacién
con Estados Unidos funcionan como elemen-
tos inhibidores ante la posibilidad de cambios
sustanciales en la politica migratoria restrictiva
que ha prevalecido. La mayor parte de los ac-
tores sociales y algunos representantes politicos
consideran incluso la presién del gobierno esta-
dounidense como un obstdculo insalvable para
impulsar acciones diferentes, tales como la eli-
minacién del trdmite de visas en las embajadas
para guatemaltecos, salvadorenos y hondure-
fios. Consideramos, sin embargo, que México
ha demostrado en muchos momentos de su
historia una gran autonomfa frente a Estados
Unidos en materia migratoria, como sucedié
con diversas oleadas de refugiados que fueron
acogidos por nuestro pais a lo largo del siglo
xx. Lo que es mds, la corrupcién en agencias

13.

14.

de seguridad mexicanas y la alta criminalidad
que prevalece en las rutas migratorias que se
ven forzados a tomar los migrantes centroame-
ricanos indocumentados no favorecen los inte-
reses de México ni de Estados Unidos.

La mayoria de los actores sociales y politicos en-
trevistados sostienen la tesis de que, en caso de
eliminar las visas, se provocaria un flujo incon-
trolable de migrantes que terminarfan concen-
trandose en la frontera norte, formando amplios
cinturones de miseria en las ciudades del norte
de México. Sin embargo, las politicas de seguri-
dad y vigilancia fronteriza de EE. UU. no han
provocado un estancamiento de los flujos de sur
anorte, ni en el caso de los migrantes mexicanos
ni en el de los centroamericanos. Los factores de
expulsion de los centroamericanos poco se rela-
cionan con los tramites de visas. Es decir, como
en la mayor parte de los flujos migratorios a ni-
vel internacional, éstos se rigen principalmente
por factores econémicos, politicos y de seguri-
dad en los paises de origen y de destino.

Finalmente, las entrevistas con algunos actores
politicos revelan una profunda xenofobia en el
trato con los migrantes centroamericanos. Por
ejemplo, varios funcionarios expresaron la idea
de que los migrantes extranjeros gozan de de-
rechos que no tienen los mexicanos, y que si se
les brindaran los servicios sefialados en la Ley
de Migracién, se les quitarian recursos a los
ciudadanos del pais. Una cénsul centroameri-
cana sefalé que ella misma ha sido frecuente-
mente discriminada por su fenotipo y acento.
Esta xenofobia provoca que las politicas migra-
torias raramente tengan en cuenta al propio
migrante como sujeto de derechos.
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Lista de Entrevistas>-

Nombre Institucion Lugar Fecha Entrevistador
Andrade, Jorge Oficial de Proyecto México, D. F. 13 de febrero  Sonja Wolf
RED DH Migrantes de 2014
Andrino, Cristi Cénsul de Guatemala en Veracruz Veracruz 19 de marzo  Javier Trevifio
de 2014
Bastar, Ferdusi Cénsul en Villahermosa Villahermosa, 13 de marzo  Javier Trevifio
Tabasco de 2014
Bustamante, Jorge Exrelator especial de las Naciones Tijuana, B. C. 29 de mayo  Dolores Paris
Unidas sobre los derechos de las de 2014
personas migrantes e investigador
de El Colef
Calcdneo Argiielles, Comisién de Derechos Villahermosa, 13 de mayo  Javier Trevifio
Pedro Humanos de Tabasco Tabasco de 2013
Casillas, Rodolfo FLACSO México, D. F. 5 de febrero Sonja Wolf
de 2014
Castillo, Manuel Angel El Colegio de México México, D. F. 25 de febrero  Dolores Paris
2014
Coria, Elba Coalicién Internacional Meéxico, D. F. 15 de julio Sonja Wolf
contra la Detencién de 2014
Coutifo, Gabriela Periodista Tuxtla Gutiérrez, 21 de marzo  Sonja Wolf
Chiapas de 2014
Del Castillo, Pedro Coordinador de la México, D. F. 9 de abril Sonia Wolf
Regién Sureste cNs de 2014
Diaz Barrera, Alfredo Coénsul general de México, D. F. 5 de marzo Sonja Wolf
El Salvador en México de 2014
Farah, Mauricio Fundador de la 5ta Visitaduria de Meéxico, D. F. 13 de mayo Sonja Wolf
la cNDH y secretario general de la de 2014
Cdmara de Diputados
Figueroa, Rodulfo Instituto Nacional Tijuana, B. C. 12 de marzo  Dolores Paris
de Migracién Baja California de 2014
Garcia Medina, Diputada presidenta México, D. F. 8 de enero Dolores Paris y
Amalia Dolores de la Comisién de Asuntos de 2014 Javier Trevifio

Garcia, Juan José

Migratorios en el Congreso
de la Unién

Viceministro para

San Salvador,

22 de agosto

René Zenteno

los Salvadorenos en el Exterior El Salvador de 2013
Gordillo, Alejandra Coordinadora de Conamigua Ciudad de 21 de agosto  Dolores Paris y
Guatemala de 2013 Sonja Wolf
Sigue

284 Sefialamos la institucién de adscripcién en el momento de la entrevista. Varios entrevistados cambiaron de institucién en el
transcurso de esta investigacién
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Continuacion
Nombre Institucion Lugar Fecha Entrevistador
Gutiérrez, Leticia Directora general de México, D. E. 24 de marzo  Javier Trevifio
Scalabrinianas, Misién de 2014
para Migrantes y Refugiados
Herndndez Gabriela Directora de Casa Tochdn México, D. F. Ciudad de Sonja Wolf
México
Herndndez Joseph, Director general de Proteccién a Washington, D. C. 21 de abril René Zenteno
Daniel Mexicanos en el Exterior de 2014
en Cancillerfa
Kuhner, Gretchen Directora del Instituto para México, D. F. 10 de enero  Dolores Paris y
las Mujeres en la Migracién A. C. de 2014 Javier Trevifio
Lorente, Diego Director del Centro de Derechos Tapachula, Chiapas 22 de Javier Trevino
Humanos Fray Matias de Cérdova noviembre
A. C. de 2013
Loya, Liliane Oficial de Programas de la Funda- México, D. F. 24 de abril Javier Trevino
cién MacArthur México de 2014
Maria Encargada de la Casa del Migrante Guatemala 19 de agosto  Javier Trevifio
en Guatemala de 2013 y Sonja Wolf
Martin, Cristina Asesora Principal del Programa de México, D. F. 26 de febrero  Javier Trevifio
Seguridad Humana de Migrantes de 2014
Vulnerables en Trdnsito del pnUD
Martinez, Germin Investigador de El Colegio de la San Cristébal delas 12 de Sonja Wolf
Frontera Sur Casas, Chiapas noviembre
de 2013
Mastrogiovanni, Federico Periodista México, D. F. 25 de febrero  Dolores Paris y
de 2014 Javier Trevifio
Mier, Leonardo Comisién de Derechos Humanos de  México, D. F. 28 de marzo  Javier Trevifio
la ciudad de México de 2014
Mohar, Gustavo Exsubsecretario de Poblacién, Meéxico, D. F. 9 dejuliode  Sonja Wolf
Migracién y Asuntos Religiosos de 2014
la secoB
Monasterio, Luis Ortiz ~ Comisién Nacional de Derechos México, D. F. 20 de junio Dolores Paris
Humanos de 2013
Ordofez, Dora Elena Directora de Enlace y Concerta- México, D. F. 12 de mayo Sonja Wolf
cién de la Direccién General de de 2014
Proteccidn a la Infancia del Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral
de la Familia
Pérez, Gilma Coordinadora del Programa de Mi-  El Salvador 22 de agosto  René Zenteno
grantes en el Instituto de Derechos de 2013 y Javier Trevifio
Humanos de la Universidad Centro-
americana (UCA)
Pérez, Nancy Directora de Sin Fronteras México, D. F. 22 de enero  Javier Trevifio
de 2014 y Sonja Wolf
Sigue

100



UN ANALISIS DE LOS ACTORES POLITICOS Y SOCIALES EN EL DISENO Y LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA Y LA GESTION MIGRATORIA EN MEXICO: INFORME FINAL

Continuacion
Nombre Institucion Lugar Fecha Entrevistador
Quiroz, Perseo Director ejecutivo de Amnistia México, D. 11 de julio Sonja Wolf
Internacional México de 2014
Rangel, Gudelia Directora general adjunta México, D. 10 de enero  Dolores Paris y
de Salud del Migrante de 2014 Javier Trevifio
Rios, Fernando Encargado del tema de migracién en  México, D. 26 de febrero  Dolores Paris y
el Centro Pro Derechos Humanos de 2014 Javier Trevino
Rivera, Josué Carlos Ministro consejero para asuntos México, D. 28 de febrero  Sonja Wolf
Alfredo migratorios y encargado de la sec- de 2014
cién consular de la Embajada de la
Republica de Honduras.
Romero, Cecilia Excomisionada del Instituto Mexico, D. 28 de marzo  Javier Trevifio
Nacional de Migracién de 2014
Arzobispo de Tijuanay Tijuana, B. 18 de agosto  Dolores Paris
Romo, Rafael expresidente de la Pastoral de 2014
de la Movilidad Humana
Sdnchez, Fabiin Consultor independiente y México, D. 25 de febrero  Dolores Paris y
ex director de la organizacion de 2014 Javier Trevifio
i(dh)eas
Solalinde, Alejandro Director del albergue México, D. 05 de marzo  Sonja Wolf
Hermanos en el Camino de 2014
Solis Cdmara, Fernando  Integrante del Consejo Consultivo México, D. 27 de febrero  Javier Trevifio
de la Unidad de Politica Migratoria de 2014
Tello Cristerna, Alejan-  Senador de la Republica México, D. 4 de marzo Sonja Wolf
dro por el estado de Zacatecas de 2014
Valdés, Cynthia Directora en Reduccién de México, D. 26 de febrero  Javier Trevino
la Pobreza y Competitividad de 2014
del pnUD
Xicoténcatl, Alberto Director de la Casa del Migrante México, D. 26 de marzo  Dolores Paris y

Frontera con Justicia A. C., Saltillo

de 2014

Javier Trevifio
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