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En el marco de su décimo aniversario, el Instituto para la Sequridad y la Demo-
cracia A.C. (Insyde) presenta el “Diagnéstico del Instituto Nacional de Migracion.
Hacia un Sistema de Rendicién de Cuentas en pro de los Derechos de las Personas
Migrantes en México.”

Ha quedado documentado que el INM es fiel representacién de la precariedad
en la que se encuentra la politica migratoria en México. La investigacién no deja
lugar a dudas, esa institucion presenta déficits estructurales que ponen en duda
su misma funcionalidad, en particular de cara a los estandares de la nueva Ley de
Migracién promulgada en el Diario Oficial de la Federacién el 25 de mayo de 2011.

A pesar del cinturén de opacidad que rodea al INM, el estudio logré coleccio-
nar evidencias suficientes para urgir al redisefio normativo, a la instauracion de
nuevas politicas institucionales, a la construccién de protocolos diversos y a la
implantacién de un sistema funcional de rendicién de cuentas, supervisién y con-
trol. La investigacion incluye un ejercicio contrafactico que desnuda, al menos
en parte, la distancia y contradicciones entre lo que el INM debe ser y lo que es.

EI'INM es una entidad publica en muchos sentidos dejada a su suerte. Sin servi-
cio civil de carrera que dé viabilidad al desarrollo profesional de sus operadores;
carente de una cultura institucional armoénica con la promocién y defensa de los
derechos humanos; sin garantia de aplicacion de las consecuencias de ley ante
faltas y delitos cometidos por sus miembros; con un esquema disciplinario que
en los hechos deja la supervisién y el control en manos de quienes deberian ser
supervisados y controlados; con practicas cotidianas de falta de atencién y mal-
trato a los migrantes e incluso con indicios de vinculacién entre operadores del
INM y el crimen organizado. Estamos, mas alla de toda duda, ante un organismo
publico en extrema descomposicion.

Hay que decirlo con toda claridad: bajo las condiciones actuales del INM, no
existe instrumento de gestion publica del gobierno de la Republica cuyas ca-
pacidades instaladas hagan posible llevar a los hechos una politica migratoria
soportada en los principios de hospitalidad y solidaridad, equidad entre naciona-
les y extranjeros, unidad familiar e interés superior de la nifia, nifio o adolescente
y el respeto irrestricto de los derechos humanos de los migrantes, nacionales
y extranjeros, sea cual fuere su origen, nacionalidad, género, etnia, edad y
situacion migratoria, entre otros. En otras palabras, si aquella institucién no es
reconstruida, la reforma en materia migratoria consensuada en el Congreso de
la Unién en el afio 2011 habra sido en vano.

La lectura atenta de este diagnostico es apenas un asomo a las condiciones
que ponen en riesgo a muchos migrantes en México. Su extrema vulnerabilidad
es consecuencia de un vacio creado por la falta de atencion, por un lado y de con-
tencién a las amenazas, por el otro. El trasfondo de este vacio no se queda en la
descomposicién del INM, va mas alla y abarca la débil intervencién de la Comision
Nacional de Derechos Humanos (CNDH) y de los organismos publicos similares
estatales, la severa crisis del aparato policial y del sistema de justicia penal, la
desconexién entre los instrumentos de politica social y desarrollo y la poblacion
migrante y también la indiferencia ante los migrantes o incluso su abierta crimi-
nalizacién desde los medios de comunicacion y la sociedad en general. Es cierto,
el INM no cumple sus funciones de ley, pero ello es posible en un contexto politico
y social de tolerancia. El saldo es absurdo: en México no se ofrece al migrante lo
que este pais exige a otros a favor de sus propios migrantes.

Insyde ha tocado las puertas del INM desde hace mas de cinco afos, propo-
niendo la mejora institucional y ofreciendo apoyo para lograrla. Recientemente



algunas puertas se han abierto, no sin dificultad y no sin resistencias formales e
informales. Esta investigacion, a cargo de Sonja Wolf y coordinada por la Direc-
cion de Migracién y Derechos Humanos de Insyde, ha sido en parte posible luego
de esta incipiente y fragil apertura. La propuesta que Insyde hace, al igual que
muchas otras organizaciones de la sociedad civil y actores académicos diversos
dentro y fuera de nuestras fronteras, es poner un alto inmediato a la descompo-
sicion del INM y refundar su horizonte de sentido, disefio y operacion.

Esta investigacién ha sido posible gracias al apoyo y acompafiamiento de mas
de seis afios entre Insyde y la Fundacién Ford.

Ernesto Lopez Portillo
Director Ejecutivo, Insyde A.C.



Por su ubicacién geografica y situacién econémica, México se ha caracterizado
por ser un pais de origen, destino, retorno y transito de migrantes. Tradicional-
mente, la emigraciéon de mexicanos a Estados Unidos de América ha ocupado la
agenda politica en México, pero en afos recientes la situaciéon de los transmi-
grantes -muchos de Centroamérica- ha suscitado cada vez mas interés, debido al
incremento de los flujos migratorios y a la visibilizaciéon de las crecientes violacio-
nes de los derechos humanos que enfrentan en su camino hacia Estados Unidos.
La mayoria de quienes transitan por México emprende su viaje en busca de opor-
tunidades laborales dignas, huyendo de la violencia social o persecucion politica
o por razones de reunificacion familiar. Siendo personas de escasos recursos
y sin autorizacion para ingresar a México, las personas migrantes atraviesan el
pais clandestinamente para finalmente cruzar la frontera norte. Debido a su con-
dicién irreqular, recurren a medios precarios de transporte y recorren zonas
inhospitas, expuestos a accidentes y abusos por parte de delincuentes y agentes
del Estado. Histéricamente, México ha abogado fuertemente por sus connacio-
nales residentes en Estados Unidos. Sin embargo, durante mucho tiempo presté
poca atenciéon a los derechos humanos de los transmigrantes. Mas bien, el en-
foque ha estado dirigido a la contencién de flujo migratorio a fin de detectar,
detener y deportar a los migrantes indocumentados. En los Gltimos afos, México
ha experimentado ciertos avances normativos, sobre todo la adopcién de la Ley
de Migracién y su Reglamento. Sin embargo, estas acciones no han contribuido a
reducir la situacién de vulnerabilidad de los transmigrantes. La ejecucién de una
gestién migratoria mas humana, asi como el disefio y la implementacién de una
politica migratoria regional siguen siendo un tema pendiente.

Justificacion del Estudio

El Instituto Nacional de Migracién es un actor clave en la gestiéon de la migra-
cién que se ha caracterizado por su hermetismo y su opacidad institucional. La
opacidad contradice su obligacion legal de transparentar e informar acerca de
su desempeno, al mismo tiempo que obstaculiza la construccién de mecanis-
mos que favorezcan la transparencia, el acceso a la informacion y la rendicién
de cuentas. Los procesos de actuacion del INM, la operacién de sus agentes, los
puntos de internacion y la red de estaciones migratorias y estancias provisiona-
les, se encuentran practicamente fuera del escrutinio de cualquier observador
independiente. Asimismo, el desempeno del INM tiene como referente una es-
casa interpretacion de las buenas practicas de transparencia y acceso a la infor-
macioén, asi como de la omisién de estandares internacionales de protecciéon de
los derechos humanos de la poblaciéon migrante. Los limites a su desempefio dis-
crecional son generalmente desconocidos por la ciudadania, por los migrantes y
probablemente por una buena parte de los cuerpos de seguridad que llegan a ac-
tuar fuera del marco de sus atribuciones. Aunado a esto, se han desconocido los
subsistemas normativos, operativos y de planeacién con los cuales los agentes
de migracion y su cadena de mando deberian garantizar la eficacia en su funcién.
No se ha tenido informacién sobre los procedimientos de seleccién, formacioén,
capacitacion, permanencia y control de confianza; los sistemas de evaluacién de
desempeno; los procedimientos para recibir quejas o denuncias que constituyen
un conjunto de subsistemas internos cuyo disefio define el modelo de actuaciéon
y la calidad del servicio de migracioén.

A pesar de que el INM cuenta con circulares, normas y manuales que regulan
la actuacion de los agentes y del Instituto en determinados ambitos, hace falta



conocer la manera en la que se ejecutan o se implementan estas acciones, los
mecanismos de verificacion y evaluacion de la ejecucion de las acciones, asi
como las practicas formales e informales de los servidores publicos del INM.
Siendo el INM la dependencia gubernamental con el mandato de aplicar el marco
normativo migratorio y de atender de manera directa a los migrantes con o sin
documentos y ante los indicios de una falta de estructura institucional sélida y
frente a la evidencia de que se cometen violaciones a los derechos humanos de
los migrantes de manera sistematica, Insyde consideré indispensable realizar un
diagnostico profundo del INM que permita formular propuestas puntuales para
mejorar la funcion, los sistemas y procedimientos de actuacion de los agentes
con el fin de disminuir las violaciones a derechos humanos que, de manera siste-
matica, se cometen en contra de la poblacién migrante que transita por nuestro
pais. Estudios anteriores se enfocaron a facetas especificas del INM, tales como
su desempefio en materia de derechos humanos, las estaciones migratorias, los
Grupos Beta y sus prioridades presupuestarias." Sin embargo, la presente publi-
cacioén constituye el primer estudio integral del INM que examina tanto diversos
aspectos de la gestion institucional como los procedimientos y practicas en las
areas de proteccion y asistencia, control y verificacién migratoria, la detencién
migratoria y la deportacion de los migrantes indocumentados. En este sentido, el
estudio aspira a ofrecer un panorama holistico de lo que debe ser y lo que es el
Instituto Nacional de Migracion. Cabe agregar que la investigacién se realizé de
manera independiente y sin el apoyo del INM.

Los Objetivos del Estudio

La investigacion tuvo por objetivo analizar los procedimientos y practicas del
Instituto Nacional de Migraciéon mediante la evaluacion de los sistemas internos
y externos de rendicién de cuentas de esta dependencia. En especifico, se pro-
puso analizar los procesos de gestion institucional, el marco juridico-administra-
tivo del INM, asi como los procedimientos de proteccion y asistencia, control y
verificacion, detencién migratoria, y deportaciéon. Asimismo, buscé determinar
cémo y por qué las practicas institucionales se disocian de las normas estable-
cidas. El objetivo final es contribuir a incrementar la transparencia y la rendiciéon
de cuentas del INM a fin de que se fortalezca el respeto a los derechos humanos
de las personas migrantes en México.

Los mecanismos internos y externos de rendiciéon de cuentas del INM han sido
débiles, permitiéndoles a los agentes y funcionarios actuar con un gran nivel de
discrecionalidad. El efecto es que los actos de corrupciéon y los abusos hacia los
migrantes pueden seguir dandose con impunidad. El statu quo no cambiara a
menos que se haga una profunda depuracién en el INM, se reclute a personal id6-
neo y se fortalezca su formacion, y se fortalezcan tanto la transparencia como
los mecanismos de rendicién de cuentas internos y externos del Instituto.

El propésito de este diagnéstico no es analizar la dindmica migratoria, sino la
respuesta institucional a ella. No obstante, para entender las practicas del INM
y sus servidores publicos es necesario ofrecer algunas observaciones sobre la
migraciéon en México, asi como el papel de la sociedad civil.

'Juan Carlos Calleros Alarcén, El Instituto Nacional de Migracién y los derechos humanos de los migrantes en México (Ciudad de México: CEM, INM

y SEGOB, 2009); Maria Isabel Stoffen Cortés, La Migracién en México, sus Origenes, Problematica Migratoria y Protecciéon del Migrante: Caso
Grupo Beta Tijuana (Tesis Presentada para Obtener el Titulo de Licenciada, Universidad Nacional Auténoma de México, 201); Sin Fronteras, La
detencion de personas extranjeras en estaciones migratorias (Ciudad de México: Sin Fronteras, 2012); Centro de Derechos Humanos “Fray Matias
de Cordova,” Segundo informe sobre derechos humanos y condiciones de vida de las personas migrantes en el centro de detencion de la Ciudad de
Tapachula, Chiapas (Tapachula: Centro de Derechos Humanos “Fray Matias de Cérdova,” 2013); Rodolfo Cérdova Alcaraz, coord., Una mirada al
presupuesto del Instituto Nacional de Migracién: ;Dénde estuvieron sus prioridades durante 2011? (Ciudad de México: FUNDAR, 2013).



Los Migrantes: Perfiles, Rutas y Experiencias

Las condiciones de inestabilidad politica, econémica y social en los paises de
origen, asi como la necesidad de reunificacién familiar constituyen las principa-
les causas para que los individuos abandonen su pais en blisqueda de mejores
condiciones de vida.

Para cumplir con dicha meta, muchas personas han decidido migrar de sus
paises de origen e instalarse en México y otras, nacionales y extranjeras recorrer
el territorio mexicano para llegar a Estados Unidos. Este documento se inscribe
en el andlisis de este Gltimo fenédmeno, en particular, el tema de los migrantes
indocumentados en transito. Como su nombre lo indica, los migrantes indocu-
mentados, mal llamados en repetidas ocasiones ilegales, son aquellas personas
que carecen de documentos que acrediten su permiso de admision e internaciéon
a algun pais.

En México, las cifras de migrantes asegurados presentadas por el INM permi-
ten identificar que la mayor parte de migrantes en transito proceden de Guate-
mala, Honduras y el Salvador. En cuanto a la participacién por sexo y grupo, se
estima que el flujo migratorio de mujeres, ninas y nifos se ha incrementado en
los Gltimos aflos en comparacién a afnos anteriores, en los cuales la migracién
era mayoritariamente realizada por los hombres. Este tipo de dinamica sin duda
impacta en los mecanismos usados para el transito, y en las configuraciones fa-
miliares en los lugares de origen y destino.

Para lograr el objetivo de viajar a Estados Unidos y dadas las estrategias que
ha implementado el gobierno mexicano para impedir la migracién hacia ese pais,
asi como el dominio de grupos ilicitos sobre rutas y medios para el transito, los
migrantes se han visto en la necesidad bien sea de explorar nuevos caminos
donde se exponen a climas extremos cuyo desenlace mas potencial es la muerte;
o bien contratan a personas que en general tienen contacto con grupos del cri-
men organizado que las someten al acto de trafico y a otro tipo de violaciones a
los derechos humanos entre las que se cuentan: la trata de personas, el secues-
tro, la extorsion, la tortura, la desaparicion forzada y la muerte.

Pese a las funestas consecuencias, los migrantes emprenden su viaje en auto-
buses, camiones y trenes de carga o caminando. En los trenes se han documen-
tado una gran cantidad de accidentes producto del intento de subir al tren, de
evadir los operativos que realiza el INM, evitar el pago de la cuota de traslado
exigida por multiples actores, o en el caso de las mujeres, evitar ser violadas,
cabe aclarar que este tipo de hechos y las multiples violaciones ya menciona-
das, no son exclusivas en los trenes, es decir, que ocurren también en los otros
medios de transporte.

Para su transito, muchos de los migrantes entran por Guatemala y cruzan el
Rio Suchiate, atraviesan diversas rutas existentes en el pais y son esperados en
los puntos de cruce al final del trayecto.

La condiciéon de vulnerabilidad a la que se someten los migrantes ocurre pri-
mordialmente a causa de la falta de algin documento probatorio de la iden-
tidad y permiso de internacion. Sin embargo, la falta de entendimiento de la
migracién indocumentada como un incumplimiento de tipo administrativo y no
como un acto ilegal, trae como consecuencia una mayor propensién a abusos
por parte de las autoridades, asi como a ser discriminados y excluidos en los lu-
gares donde transitan, probablemente, como ya se senald, por la incomprensiéon
del tema, o bien, por asociacién directa con los actos ilicitos relacionados con
la migracién indocumentada (trata de personas, secuestros, robos). Un estudio



de caso realizado por Insyde en el afio 2008 en Tapachula, mostré que el 60 por
ciento de poblacién no consideraba que la migracién otorgara beneficios; de
éstos el 36 por ciento pensé que los migrantes delinquen, el 30 por ciento que
incitaban al pandillerismo, el 17 por ciento que corrompian a la sociedad y el 6 por
ciento que destruian hogares.?

Desafortunadamente, la vulnerabilidad también se expresa en las politicas pu-
blicas existentes para atender el fenémeno migratorio. Al ser considerado un
asunto de seguridad nacional pocas veces el sentido es humanitario: se han ins-
talado a lo largo del pais, numerosas estaciones migratorias que garantizan el
aseguramiento de migrantes, pero pocos recursos econémicos y humanos son
asignados para las personas que sufren danos fisicos, para la documentacién de
las violaciones a derechos humanos y se ha desarrollado escaso trabajo legis-
lativo que favorezca claramente a los migrantes. Ante esto, la respuesta de las
autoridades reside en negar muchas veces las violaciones, o culpar a los propios
migrantes de las situaciones que han atravesado o por su poco interés en denun-
ciar los hechos. Si bien es cierto que algunos migrantes no denuncian por temor
o por desinterés, queda preguntarse qué pasa con las personas que si lo hacen:
¢garantiza el Estado procesos de justicia y reparacion?

La Migracion en el Contexto del Crimen Organizado

Bajo el gobierno del ex presidente Felipe Calderén (2006-2012) dos decisiones
de politica fueron significativas en el tema migratorio. La primera de ellas guar-
da relaciéon con la politica de Estado dirigida a acabar con los grupos de narco-
trafico existentes en el pais; y la sequnda, asociada con la despenalizacién de
la migracion un afio posterior al inicio de su mandato. Esta tltima fue sin duda
favorable, pues permitio la despenalizacién del fenémeno.

Sin embargo, la primera politica mencionada no sélo es cuestionada en el
ambito migratorio, sino ademas en todos los aspectos de la realidad del pais,
debido a que ocasioné el debilitamiento del Estado de Derecho. Para el caso
en cuestion, la consecuencia inmediata de la lucha contra diferentes grupos de
narcotraficantes originé un cambio en la modalidad de actuacién de los mismos,
los cuales para mantener sus estructuras intensificaron actos de violencia ta-
les como: secuestros, extorsiones, desapariciones forzadas, asesinatos, trata y
trafico de personas, llegando en algunos casos a actuar en colusién con autori-
dades. Al respecto, sélo se sabe de 36 actos de extorsiéon y siete casos de trata
denunciados a la CNDH desde el afio 2005.?

Lo anterior evidencia que pocos casos son denunciados. Sin embargo, cabe
anotar que dicho fenémeno no es responsabilidad exclusiva de los migrantes. La
debilidad en las instituciones para administrar justicia también afecta la motiva-
cion a denunciar de las victimas, ademas cuenta que en los procedimientos de
registro en estaciones migratorias no se visualiza el interés de las autoridades
en documentar los hechos. Tal afirmacién se sustenta por dos razones: 1) no
se conocen mecanismos de atencién psicosocial que permitan a los migrantes
denunciar las violaciones; y 2) es poco el personal existente para la atencion psi-
colégica. A 2013, de acuerdo a la solicitud de informacién folio 0411100022913, el
INM dispone de 29 psicélogos, 20 trabajadores sociales y 8 socidlogos.

Sin embargo, pese a que los hechos no se documentan por las instituciones

2Instituto para la Seguridad y la Democracia, Percepciones sobre la migracion en la frontera sur. Encuesta en vivienda (Ciudad de México: Insyde,
2008), 4.

* Comision Nacional de los Derechos Humanos. Derechos y hechos violatorios correspondientes a los expedientes de queja registrados en la
Quinta Visitaduria General cuya autoridad responsable es el Instituto Nacional de Migracién de la Secretaria de Gobernacién. Anexo al Oficio No.
Cl/09/004/2013, 6 de marzo de 2013. Recibido en respuesta a la solicitud de informaciéon nimero 00005813.



gubernamentales, la realidad habla por si sola. Basta recordar a los 72 migrantes
que fueron asesinados en San Fernando, Tamaulipas, en agosto de 2010, donde
se senalaron como culpables a integrantes de grupos del crimen organizado.
El hecho caus6 indignacion a nivel nacional e internacional, y en respuesta a
los reclamos por una mayor proteccion de los migrantes el gobierno mexicano
impulsé medidas como la creacién de una Ley de Migracion y la adopcion de una
Estrategia Integral para la Prevencién y Combate al Secuestro de Migrantes.

Afortunadamente, existen experiencias desde la sociedad civil que han reali-
zado procesos de documentacién con las victimas, como un proceso significativo
de memoria y como un elemento que contribuye a la elaboracién de denuncias
ante el Ministerio Publico. No obstante, estas labores se ven coartadas por la
falta de celeridad en la administracién de justicia. Un claro ejemplo de ello lo
constituye el caso de José Alberto Donis Rodriguez, un migrante instalado en
el albergue Hermanos en el Camino quien hace cuatro afios denuncié un asalto
ocasionado por los agentes de la AFI. Sin embargo, nunca se notificé al migrante
para que identificara a sus victimarios, y ademas se desconoce de los procesos
que se han adelantado en la investigacién del caso.*

Los efectos de la falta de administracién de justicia y de claridad sobre los
hechos, es decir la impunidad, ocasiona la pérdida de legitimidad de las institu-
ciones que a su vez genera la negativa de muchas personas a denunciar las vio-
laciones; en contraposicion alienta la comisién de delitos y la bisqueda de otras
modalidades para aumentar el lucro.

Migracion y Seguridad Nacional

Las fronteras mexicanas comenzaron a considerarse un tema de seguridad
nacional a raiz de: a) el interés de Estados Unidos en la liberaciéon comercial
e integracion econdémica con México y la subsecuente generacién de un marco
normativo restrictivo del lado norteamericano; b) la presencia de la guerrilla en
la frontera sur; c) el aumento de los flujos migratorios centroamericanos hacia
los Estados Unidos que requerian transitar por el territorio mexicano; d) el vi-
raje de la politica migratoria estadounidense a partir de los atentados del 11 de
septiembre de 2001; y e) la creciente presencia de miembros de las principales
pandillas callejeras de Norte y Centroamérica, la Mara Salvatrucha (MS-13) y la
Pandilla de la Calle Dieciocho, en la frontera sur de México.

El fortalecimiento de lazos comerciales comenz6 en la década de los ochenta 'y
en ese mismo periodo se registré un aumento en el flujo de guatemaltecos, prin-
cipalmente, hacia México. Si bien en ese momento su intencién no era llegar a los
Estados Unidos, para ese gobierno debié suponer una amenaza probable ya que,
en 1986, promulgaron la Ley de Control y Reforma Migratoria (IRCA), por sus siglas
en inglés.® Hay que recordar también que la politica para liberar comercialmente
la frontera era considerada el predmbulo para una mayor integraciéon comercial.

Posteriormente, ya en los noventa, el nacimiento de la guerrilla zapatista pro-
vocé el inicio de un proceso de militarizacion de la frontera sur y, quiza, el inicio de
la relacion “migracién-delincuencia” en el raciocinio gubernamental. En esta mis-
ma década, fendmenos naturales como el huracan Mitch provocaron una oleada
migratoria desde Centroamérica hacia los Estados Unidos, alentada en parte por
el estatus de proteccion temporal que otorgd el gobierno norteamericano a los
centroamericanos residentes.

“Entrevista a José Alberto Donis Rodriguez, Albergue Hermanos en el Camino, Ixtepec, 5 de marzo de 2013 (entrevista realizada en la Ciudad de
México).

sFrancisco Alba y Manuel Angel Castillo, New Approaches to Migration Management in Mexico and Central America (Washington, DC: Migration Policy
Institute, 2012).



Finalmente, los atentados del 11 de septiembre fueron la punta del iceberg que
provoc6 mayores controles fronterizos en ambos paises, asi como mayores exi-
gencias en materia de politica publica. Estos hechos fueron desencadenando vi-
rajes importantes en la politica interna y externa de México, a partir de los cuales
el gobierno mexicano comenzo6 a ver a la frontera sur como un territorio lo sufi-
cientemente vulnerable y poroso para contener amenazas internas y externas,
que requeria mayores mecanismos de vigilancia y contencion.

La implementacién de controles migratorios y policiacos cada vez mas rigidos
han culminado en el reconocimiento legal del Instituto Nacional de Migracién
como instancia de seqguridad nacional, lo cual lo obliga a gestionar los flujos
migratorios desde la perspectiva de que pueden constituir una posible amena-
za al interés nacional. El acuerdo por el que se le da este estatus al Instituto lo
obliga ademas a colaborar con el Centro de Investigacion y Seguridad Nacional
(CISEN) con el fin de que el Centro pueda establecer una Red Nacional de Inves-
tigacion que indague las amenazas a la seguridad nacional. Todo esto ha hecho
que el INM adquiera un caracter policiaco y persecutorio, por encima de otros
criterios.

La rigidez de los controles ha expuesto a los migrantes a multiples abusos,
peligros y violaciones de sus derechos. Con el objetivo final, y muchas veces
irrenunciable, de llegar a los Estados Unidos, los migrantes buscan esquivar
controles aunque esto suponga adentrarse en territorios geograficos natural-
mente peligrosos, aislados y sin infraestructura basica alguna. Entre mas clan-
destinas sean las rutas, mayores peligros suponen para el migrante, pero la
necesidad de evadir controles los empuja a elegirlas.

En los ultimos afos, la presencia de nuevas redes de delincuencia organizada
y pandillas juveniles ha fortalecido las politicas persecutorias y de control hacia
los migrantes, lo cual ha propiciado que los migrantes elijan rutas cada vez mas
peligrosas.

La politica migratoria como politica de seguridad nacional pudo ser producto
inicial de las presiones de Estados Unidos, pero es posible que el gobierno mexi-
cano la considere una herramienta Gtil para mantener cierta estabilidad interna
y generar condiciones minimas de gobernabilidad.

Hay que anotar que la adopcion de esta politica migratoria vinculada a la politi-
ca de seguridad nacional o subsumida a ésta, ha provocado también excesos en el
uso de autoridad por parte los agentes migratorios, excesos en las atribuciones y
excesos en el uso de la fuerza por parte de corporaciones policiacas federales y
locales, asi como una tendencia hacia la opacidad en la gestion y desemperio del
Instituto; todo en aras de la seguridad nacional.

La Migracion desde la Perspectiva de la Seguridad Ciudadana

Como se abord6 anteriormente, la migracién en México se considera un asunto
de sequridad nacional, esto es, la migracion es entendida como un fenémeno que
puede poner en riesgo la seguridad del Estado. Desde esta perspectiva, el obje-
tivo es mantener la integridad, estabilidad y permanencia del Estado, es decir, el
objetivo es proteger la forma de organizacién politica, social y econémica y pro-
teger el entramado institucional que le da forma.® Los derechos de las personas
quedan supeditados a este objetivo primario.

En este parametro, las personas se desdibujan y puede permitirse el uso
arbitrario de la autoridad en aras de la proteccion estatal, por eso es necesario
trascender este concepto y cambiarlo por una visiéon de seqguridad ciudadana, en

¢Segun lo establece el articulo 3° de la Ley de Seguridad Nacional.



la que en la que la ciudadania sea el centro de la proteccion del Estado y pueda
gozar de sus derechos fundamentales, especificamente, el derecho a la integri-
dad fisica, a las garantias procesales y al uso pacifico de los bienes, sin perjuicio
de otros derechos.

Para que esto suceda, se requieren del disefio de politicas publicas con la partici-
pacion de la ciudadania, que garanticen el ejercicio de los derechos humanos, o bien,
que aseguren respuestas eficaces en caso de que estos derechos sean vulnerados.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) establece que la
invocacion efectiva de derechos implica que los Estados tienen la obligacién de
respetar, de proteger, de asegurar y de promover los derechos.”

Los Estados deben organizar el aparato gubernamental y todas las estructuras
de poder publico de manera tal que sean capaces de asegurar juridicamente el
ejercicio libre y pleno de los derechos humanos. Esto implica adoptar las medi-
das necesarias, como crear leyes —-en caso de que no existan- o eliminar aquellas
que imposibiliten este ejercicio. Los Estados generan obligaciones para cumplir
con las disposiciones necesarias y responsabilidades por las omisiones que se
cometan.

La Comision reconoce que los Estados no son responsables por cualquier vio-
lacién de derechos humanos cometida dentro de su jurisdiccion porque la pre-
vencién y proteccién dependen del conocimiento de una situacién de riesgo y de
las posibilidades reales de prevenirlo o evitarlo. Sin embargo, es obligacién de
los Estados disponer de la estructura necesaria para poder estar en condiciones
de prevenir y proteger.

La Comisién también establece que las politicas de seguridad ciudadana de-
ben regirse por los principios de participacion, rendiciéon de cuentas y no discri-
minacién. Asimismo, deben ser integrales (abarcar todos los derechos humanos
en su conjunto); intersectoriales (involucrar las acciones, planes y presupuestos
de diferentes actores sociales); participativas; universales (cobertura sin exclu-
siones); intergubernamentales (comprometer gobiernos estatales y locales) y
sustentables (a través de fuertes consensos politicos y acuerdos sociales).

Los Estados deben desarrollar acciones en tres areas estratégicas, simulta-
neamente: area institucional, &rea normativa y area preventiva.

El drea institucional se refiere, en general, a la generacién de acciones para
fortalecer la capacidad operativa del aparato estatal para cumplir con sus obliga-
ciones en materia de derechos humanos. Particularmente, se refiere a los recur-
sos materiales y humanos que se asignan al Poder Judicial, al Ministerio Publico,
la Defensa Publica, las fuerzas policiales y el sistema penitenciario. Los Estados
deben construir indicadores que permitan evaluar los recursos humanos (meca-
nismos de seleccion, formacion, especializacién, carrera profesional, condicio-
nes de trabajo y remuneraciones), el equipamiento, los medios de transporte y
las comunicaciones de las que disponen para cumplir con su trabajo.

El area institucional también se refiere a la capacidad para aplicar protoco-
los establecidos en la Declaracion sobre los Principios Fundamentales de Jus-
ticia para las Victimas de Delitos y Abusos de Poder, de Naciones Unidas, que
establece lineamientos para el acceso a la justicia y trato digno y respetuoso;
resarcimiento a cargo del victimario; indemnizacién supletoria a cargo del Esta-
do; asistencia material, médica, psicologica y social para las victimas de delito o
violencia. La capacidad institucional, a su vez, tiene que ver con la disposicién de
las asignaciones presupuestales necesarias para cumplir con las tareas.

Las instituciones deben contar con el personal técnico-politico capacitado en

7 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Informe sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos (Washington, DC: CIDH, 2009), 13.



las diferentes profesiones relacionadas con la seguridad ciudadana. El personal
debe modernizarse y profesionalizarse y ser capaces de dar atenciéon especiali-
zada a ninos, nifas y adolescentes, mujeres y grupos vulnerables.

El drea normativa tiene que ver con el marco legal que necesita adecuarse a
través de los procedimientos constitucionales de cada Estado y de acuerdo con
la nocién de sequridad ciudadana y el respeto y garantia de derechos como eje
rector. Se requieren, ademas, medidas de accion afirmativa para revertir o cam-
biar acciones discriminatorias, aun cuando en las leyes se garantice una aparente
igualdad.

El &rea preventiva incluye medidas de prevencion social, comunitaria y situa-
cional que modifiquen los factores posibilitadores o de riesgos sociales, cultura-
les, econébmicos, ambientales o urbanisticos que incidan negativamente sobre la
violencia y la criminalidad. Las acciones de prevencion deben hacerse en funcién
de un célculo de costo-beneficio frente a las medidas represivas de la violencia
y delito.

Los Estados deben proveer a las estructuras de gobierno de los recursos ne-
cesarios para prevenir, investigar y sancionar cualquier violacion de derechos y
procurar su restablecimiento y la reparacion del dafo; y no sélo eso, los Estados
no pueden abjurar de la vigilancia del respeto a los derechos humanos en las ins-
tancias de sequridad ciudadana privadas, a través de la prevencién, disuasién y
represion del delito y la violencia, porque el Estado es el depositario de la fuerza
legitima.

El Instituto Nacional de Migracién es reconocido como una instancia de segu-
ridad nacional, pero desde la perspectiva deseable de establecer el concepto
de sequridad ciudadana en el marco de las politicas publicas, debe redisefarse
institucional y normativamente y establecer criterios e instrumentos efectivos
para la prevencion de violaciones a los derechos humanos.

Si bien el Instituto presenta debilidades institucionales histéricas por la forma
en que fue creado, no debe mantenerse al margen de la modernizacién y profe-
sionalizacién que requiere su estructura y que puede empezar a modificarse a
través de los procedimientos migratorios, quitandoles el componente persecuto-
rio y estrictamente administrativo de los flujos migratorios.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado, en materia mi-
gratoria, los siguientes procesos que deben considerarse: la privaciéon ilegal de la
libertad de los migrantes; las pautas que rigen las condiciones de detencion; las
reglas para el debido proceso; las garantias de defensa legal frente a la depor-
tacién y el acceso a los derechos sociales basicos de los migrantes en situacion
irregular.

Vision General del Instituto Nacional de Migracion

El Instituto Nacional de Migracién fue creado mediante el Decreto publicado en
el Diario Oficial de la Federacién el 19 de octubre de 1993, sustituyendo a la Direc-
cién General de Servicios Migratorios de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB). Su
creaciéon obedece tanto a la politica exterior del Estado mexicano, como a la necesi-
dad de regulacién y control en la materia migratoria.® Si bien durante la expedicion
de la Ley General de Poblacién el tema que cubrié relevancia era la reorganizacion
demografica y no la migracion, en la década de los ochenta hubo acontecimientos
que reorientaron la politica mexicana:’

#Decreto por el que se crea el Instituto Nacional de Migraciéon como 6rgano técnico desconcentrado, dependiente de la Secretaria de Gobernacion.
¢ Francisco Alba y Manuel Angel Castillo, New Approaches to Migration Management in Mexico and Central America (Washington, DC: Migration
Policy Institute, 2012).



- La promulgacién en los Estados Unidos de la Ley de Control y Reforma Migra-

toria (IRCA, por sus siglas en inglés) de 1986.

- La entrada de centroamericanos en busca de refugio de las guerras civiles en
el istmo.
- Un impulso hacia la liberalizacién econémica y, finalmente, la integracion eco-
némica de América del Norte, después la crisis econémica de México en 1982.
La Direccion General de Servicios Migratorios estaba facultada para llevar a cabo
las atribuciones contenidas en la Ley General de Poblacion vigente en ese enton-
ces, que se encargaba de reqgular los fendmenos que afectan a la poblacién, entre
ellos la migracién. La tendencia a la descentralizacién y la demanda de la poblacion
para que el Estado suministrara mejores servicios, pudieran ser la razén para la
creacion del INM y la posterior desaparicion de la Direccién General de Servicios
Migratorios.

Entre los cambios mas importantes que ha sufrido el INM se encuentra su de-
claracion como instancia de seguridad nacional, ocurrida el 18 de mayo de 2005,
y el cambio de marco normativo, ya que en 2011 se comienza a regular por la Ley
de Migracién.

En la actualidad, el INM tiene por objeto la planeacion, ejecucion, control, su-
pervision y evaluacién de los servicios migratorios, asi como la coordinaciéon con
otras dependencias de la Administracién Publica Federal que tienen atribuciones
en el tema migratorio (articulo 19 de la Ley de Migracién). Para lograr este obje-
tivo el Presidente de la Republica nombra como titular del INM a un Comisionado.
El poder que de esta manera se otorga al Comisionado del INM ha, en la practica,
dificultado las relaciones con la Subsecretaria de Poblacion, Migracion y Asuntos
Religiosos (SPMAR) que esta encargada de la politica migratoria y cuyo titular a
su vez es también nombrado por el Presidente de la Republica.

En aras de cumplir con los objetivos, la regulaciéon migratoria otorga a las De-
legaciones Federales gran autonomia para su regulacién interna, lo cual ha pro-
vocado que la gestién en cada Delegacion varie segun el estilo del titular y que
las Delegaciones se hayan convertido en una especie de feudos sobre los que el
sector central tiene poco control.

Hoy dia el INM es una instituciéon publica de enorme tamaro, tanto por la can-
tidad de personal como por su presencia geografica. Al 14 de marzo de 2013 con-
taba con un total de 5,875 plazas autorizadas,”® dispone en el territorio nacional
de un total de 346 delegaciones y subdelegaciones (ambas federales y locales), y
estd encargado de llevar a cabo el control migratorio en 191 lugares de transito in-
ternacional, comprendiendo 65 aeropuertos internacionales, 67 puertos de altura
y 59 cruces terrestres." Esta ultima cifra excluye un sinfin de puntos de revision
que establece en el interior de México.

Esta dispersién geografica no permitié estudiar la implementacién de los pro-
cedimientos en un gran nimero de lugares, por lo cual la investigacién se enfocé
en analizar la gestion institucional, el analisis de los procedimientos establecidos
y las implicaciones de la ausencia de determinados protocolos asi como las prac-
ticas del INM y sus agentes en sitios claves en la ruta migratoria. En este senti-
do, el presente estudio constituye una aproximacién a la gestién institucional y
migratoria del INM y servira, por un lado, como documento de discusién sobre
el desempefio de la institucion y de sus servidores publicos y, por otro, para la
construccién de un sistema de rendicién de cuentas que logre mejorar el respeto
de los agentes migratorios a los derechos de los migrantes.
©Notas y Estadisticas Actuales. Informe de Trabajo entregado por el Comisionado del Instituto Nacional de Migracién a la Comision deAsuntos

Migratorios de la Camara de Diputados en el mes de abril de 2013, 9.
"Ibid., 8.



El Marco Teorico: La Rendicion de Cuentas

La rendicién de cuentas cobra especial importancia en instancias encargadas de
hacer cumplir la ley, como el INM, pues sus agentes pueden cometer abusos de
distinta indole, ya sea por su funcién como ejecutores de politicas de Estado res-
trictivas, o por factores como la mala administracion, la incapacidad, la corrupcion
o los prejuicios, entre otros. Una gestién migratoria efectiva y respetuosa de
los derechos humanos por parte del Instituto Nacional de Migracién deberia es-
tar intimamente vinculada a la aplicacion de la rendicion de cuentas para asequ-
rar que, por ejemplo, los abusos que se cometen tanto en operativos de control
como en la detencién migratoria, tengan consecuencias, se sancionen y, de esta
manera, se disminuya la posibilidad de que los hechos se repitan.

Son precisamente las experiencias que a lo largo de los afos se han dado en
diferentes partes de México, las han ayudado a dar forma a las preocupaciones
en torno a la migracién, la seguridad y los derechos humanos, motivando un en-
foque en torno a la rendiciéon de cuentas. El potencial de abuso, de ineficiencia o
de corrupcion suele radicar en la amplia discrecionalidad con la cual acttan los
agentes, asi como con la poca visibilidad en torno a sus decisiones cotidianas. Las
preocupaciones generadas por estos factores aumentan cuando un agente del
Estado goza del poder para detener y someter, poniendo en riesgo la integridad
fisica, mental y emocional de las personas.

Una gran parte de la labor de los agentes federales de migracién incluye ac-
ciones que requieren de una reaccién agil y al mismo tiempo sutil, pero que di-
ficilmente se definen o prescriben a priori. Por ejemplo, ¢cuanta fuerza fisica es
Jjustificada en el acto de detencion de un migrante? En la practica, un agente se
ve obligado a calcular, en tiempo real, factores tales como la constitucion fisica
de la persona, su probable intencién, la posibilidad de posesién de armas (sobre
todo si el supuesto migrante resulta ser un traficante o un delincuente), y las
consecuencias de una posible evasion de detencién. Aunque el marco juridico-
administrativo del INM ofreciera -de manera parcial- algunas pautas de conducta,
en el acto estas guias dejan a los agentes con poco mas que su experiencia y su
sentido comn, es decir, con un amplio margen de discrecionalidad.

Ademas, la jerarquia operativa no estad presente en el momento en que los
agentes toman decisiones o acttan, por lo que deben registrar sus acciones, pero
la manera y la frecuencia en la que lo hacen varian de lugar a lugar. Asimismo, el
rastreo de sus intervenciones se dificulta cuando los agentes no reportan accio-
nes que son requeridos de reportar o cuando simplemente desisten de actuar,
como cuando dejan pasar a migrantes indocumentados a cambio de una mordi-
da, por ejemplo.

Debido a la poca visibilidad y escrutinio externo que rodea gran parte de la
labor de los servidores publicos del INM, se presenta el reto de ‘examinar, su-
pervisor y burocratizar la discrecionalidad’ existente para que -en el dia a dia- el
personal del Instituto haga lo que debe hacer.”? La rendicién de cuentas se refiere
precisamente la una serie de mecanismos que regulen el ejercicio de la discre-
cionalidad y limiten el mal desempefio, la ilegalidad y la falta de desempefio.” En
otras palabras, el ejercicio de la discrecionalidad tiene que ajustarse precisa-
mente a una serie controles institucionales y sociales.

La rendicién de cuentas implica la presencia de mecanismos de evaluaciéon
y rendicién de cuentas como elementos de sistemas administrativos modernos
que permiten que los mandos medios y superiores estén enterados de las accio-

2Robert Varenik, coord., Accountability. Sistema policial de rendicién de cuentas (Ciudad de México: Insyde, 2005), 25.
#1bid., 25.



nes de sus subordinados, de sus resultados asi como de las areas que requieren
cambios o fortalecimiento. La operacion de mecanismos efectivos de rendicién
de cuentas se vuelve necesaria para que tanto el INM como los migrantes y el
publico en general tengan la certeza de que los agentes no abusen del poder
discrecional que ostentan. Cabe destacar que la rendicién de cuentas no busca
simplemente castigar a malos elementos del Instituto, sino que pretende facilitar
el desarrollo de mecanismos que le permitan al INM convertirse en una institu-
cion de aprendizaje e incrementar sus recursos, su efectividad y su legitimidad.

Las experiencias pioneras en la materia sugieren que las estrategias mas exitosas
no se enfocan en una sola fuente, sino que prevén la construccién de sistemas de
rendicion de cuentas en los que la institucién (en este caso el Instituto Nacional
de Migracién) debe ser tanto sujeto como objeto.” Es decir, la evaluacién interna
y la reforma de valores, sistemas, tacticas y modos de proceder deben ser un
complemento de la vigilancia externa.

Inevitablemente, la rendiciéon de cuentas se basa en la informacion sobre lo
que se pretende evaluar. Es imperativo detectar como y dénde se manifiesta la
mala conducta para que luego los mecanismos de rendicién de cuentas se en-
foquen por lo menos en los escenarios mas graves o comunes. Las unidades de
Asuntos Internos estan obligadas a recoger informaciéon de esta naturaleza para
llevar a cabo sus investigaciones. Sin embargo, son fundamentales la integridad
y un control de calidad en este tipo de mecanismos de rendicién de cuentas, de-
bido a lo delicado que son las investigaciones entre colegas. La contratacion de
personal para las unidades de Asuntos Internos es un tema critico y varia segn
el caso. Los métodos incluyen desde el reclutamiento de alumnos en las acade-
mias, hasta el ofrecimiento de incentivos para atraer a agentes experimentados,
o el disefo de trayectorias profesionales que incluyan una temporada en Asun-
tos Internos como un paso necesario para acceder a puestos de alto nivel.

Las instancias de vigilancia externa cobran especial relevancia, porque consti-
tuyen un puente entre la agencia evaluada y la sociedad, quien recibe informacién
respecto a los hallazgos obtenidos y recomendaciones emitidas por esos cuerpos
externos. Mientras que los controles internos pudieran ser evaluados con base a
su capacidad de detectar, sancionar y prevenir la mala conducta de agentes mi-
gratorios, los mecanismos externos se pueden considerar justificables y exitosos
a la luz de otros criterios. Por ejemplo, si el objetivo final del proceso de quejas
ciudadanas es la retribucion o la restitucion, tal vez un modelo legal y adjudicativo
-con un enfoque de caso- sea el mas apropiado. Pero si se quiere considerar una
queja como sintoma de algin problema de administracion dentro de la autoridad
migratoria, el enfoque estaria en un analisis de lo que revelan las quejas, asi como
en la difusién de los hallazgos para que éstos ayuden en la reestructuracion de la
agencia. Por otro lado, la documentacién en si misma puede servir para crear un
registro de las malas conductas detectadas. En vista de las distintas opciones que
se ofrecen, resulta dificil identificar un mecanismo de vigilancia externa modelo.
Sin embargo, las experiencias alrededor del mundo indican que alguna combina-
cion de controles internos y externos es no sélo deseable, sino que necesaria.”

La rendicion de cuentas busca detectar y ayudar a sanear malas practicas
de cualquier indole. Aun asi, en las agencias encargadas de hacer cumplir la ley
cobra especial relevancia la evaluacion del uso de la fuerza. Esta, segin expertos
en la materia, debe cumplir con tres objetivos: lograr la moderacion en el uso de
la fuerza por parte de los agentes y minimizar el dafo a terceros; asegurar que

*Ibid., 31.
* Ibid., 38.



los agentes posean los instrumentos necesarios para un desempefio efectivo en
situaciones dificiles; y garantizar la sequridad de los agentes.” En el Capitulo 1de
este diagnostico se presentaran algunas ideas en torno a una rendicién de cuen-
tas mas efectiva por parte del Instituto Nacional de Migracion.

Las Herramientas Metodoldgicas

La investigacion se llevé a cabo entre marzo del 2012 y julio del 2013. Adoptd
un enfoque cualitativo, ya que esto permitié explorar la disociacién entre los
procedimientos y las practicas del INM. El estudio producto de la investigacién
tiene un caracter exploratorio, porque la informacién publicamente existente
sobre el Instituto y el actuar de sus servidores publicos es escasa en muchos
aspectos. En este sentido, el acceso a la informacién también se dificulta, porque
los documentos oficiales sobre el quehacer del Instituto son a menudo sujetos a
reservas bajo el argumento de un probable perjuicio a la operatividad del INM o
a la sequridad nacional.

La investigacion se basé en cuatro herramientas metodolégicas: las solicitu-
des de informacion, las entrevistas semiestructuradas, las visitas a los centros
de detencion migratoria y un analisis de fuentes primarias y secundarias, asi
como de datos cuantitativos. Se present6 un total de 264 solicitudes de informa-
cién a 26 dependencias, de las cuales el 69 por ciento estuvo dirigido al INM. El
nimero de solicitudes incluye las que se presentaron a organismos de derechos
humanos en Guatemala, El Salvador y Honduras, a fin de conocer testimonios de
migrantes que pudieran dar cuenta de actos indebidos cometidos por agentes y
funcionarios del INM. Sin embargo, debido a la disfuncionalidad de los sistemas
de acceso a la informacién en Centroamérica, se obtuvo nula informacién utili-
zable. Asimismo, se realizaron 71 recursos de revisién ante el Instituto Federal
de Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos (IFAI), interpuestos ante la
reserva de la informacién o la falta de calidad de la respuesta. En los recursos
interpuestos se presentaron alegatos y argumentos por los cuales el IFAI de-
beria hacer publica la informacién. Estos fueron elaborados con base en la Ley
de Transparencia, criterios del IFAl y busqueda de informacion relacionada con
la solicitud. Algunos de los recursos resueltos a favor de Insyde concernieron
a temas tales como la seguridad nacional, las encuestas de satisfaccion de los
usuarios, la disposicion documental del INM, los manuales de organizaciény pro-
cedimientos del INM, y las observaciones derivadas de las auditorias aplicadas
por el Organo Interno de Control dentro del INM.

Ademas, se realizaron 140 entrevistas semiestructuradas en 11 entidades fede-
rativas a servidores publicos del INM y de otras dependencias, coordinadores de
los Grupos Beta, personal de la CNDH y de las Comisiones Estatales de Derechos
Humanos (CEDH), académicos, defensores de derechos humanos y periodistas.
Algunos de los entrevistados fueron seleccionados segin sus conocimientos
y experiencia en el tema de la migracién, otros fueron ubicados con base a un
muestreo de bola de nieve, porque cierta informacion sobre las practicas de los
servidores publicos del INM puede considerarse delicada y su obtencién requiere
cierto nivel de confianza. Cabe mencionar que muchas de las solicitudes de en-
trevistas dirigidas a los funcionarios fueron rechazadas o quedaron sin contestar,
por ejemplo en los casos de la Subsecretaria de Poblacién, Migracién y Asuntos
Religiosos, Mercedes del Carmen Guillén Vicente, y del Comisionado del Instituto
Nacional de Migracion, Ardelio Vargas Fosado. Asimismo, se llevaron a cabo 47
entrevistas a migrantes (adultos y menores de edad de ambos sexos) detenidos
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en las estaciones migratorias visitadas (en la EM de Oaxaca y la EP de Nuevo Leén
no se hallaban migrantes en el momento de la visita). El propésito de las entre-
vistas realizadas a migrantes fue conocer el trato que recibian y las condiciones
en las instalaciones. En términos generales, las entrevistas tuvieron por objetivo
reunir multiples perspectivas a fin de construir una radiografia integral, matiza-
da y empiricamente sustentada del Instituto Nacional de Migracion.

Por Gltimo, entre septiembre y noviembre de 2012 una investigadora de Insyde
realizé visitas a 11 estaciones migratorias y estancias provisionales del INM en 11
entidades federativas. Insyde solicitdé acceso a las estaciones migratorias de
Tapachula (Chiapas), Oaxaca (Oaxaca), Tenosique (Tabasco), Acayucan (Vera-
cruz), Nuevo Laredo (Tamaulipas), Saltillo (Coahuila), Ciudad Juéarez (Chihuahua),
Hermosillo (Sonora), Tijuana (Baja California), Iztapalapa (Distrito Federal) y Tlax-
cala (Tlaxcala) asi como a la estancia provisional de Nuevo Leén en Monterrey.
Dichos centros fueron seleccionados por estar ubicados en estados clave en la
ruta del migrante, ya que por limitaciones de tiempo y de recursos no era posible
visitar todos. El estudio incorpora las observaciones derivadas de dichas visitas y
de las entrevistas realizadas a migrantes y personal en los mencionados centros.

Estructura del Estudio

El primer capitulo introduce el marco teérico de la investigacion, explicando el
concepto de la rendicién de cuentas y examinando mecanismos de rendicién de
cuentas internacionales, regionales y nacionales que permiten obtener informa-
cion sobre el quehacer el INM. El segundo capitulo analiza el marco normativo
Jjuridico-administrativo del Instituto, iniciando por la Ley General de Poblacién y
su Reglamento (aplicables previo a la publicacién del nuevo marco normativo), la
Ley de Migracién y su Reglamento, asi como el Reglamento Interior de la SEGOB.
Luego, se analiza algunos de los manuales claves de organizacién y de proce-
dimientos del INM. El tercer capitulo ofrece una mirada histérica a la evolucién
del Instituto, empezando por su surgimiento de la extinta Direcciéon General de
Servicios Migratorios y pasando por la Declaratoria del INM como Instancia de
Seguridad Nacional. El cuarto capitulo examina la gestién institucional del INM,
revisando temas como el reclutamiento y seleccién del personal, la formacion y
capacitacion, la estructura salarial y las promociones, el sistema de supervision
y control del personal en servicio, el régimen de sanciones, los controles de con-
fianza y los mecanismos de rendicion de cuentas internos, entre otros.

El quinto capitulo examina los programas de proteccién y asistencia a migran-
tes, incluidos el Programa Paisano, el Programa de Repatriacion Humana, los
Grupos Beta, los Oficiales de Proteccion a la Infancia, la Estrategia Integral para
la Prevencion y Combate al Secuestro de Migrantes, asi como la asistencia brin-
dada a migrantes victimas de delitos y de mutilaciones. El sexto capitulo analiza
el control y la verificaciéon migratoria, presentando una discusion del uso de la
fuerza y de los operativos del INM. El séptimo capitulo investiga las condicio-
nes en las estaciones migratorias y estancias provisionales del INM, asi como el
trato a los migrantes detenidos en estos lugares. El octavo capitulo examina la
deportacién de los migrantes indocumentados, enfocandose en los casos de los
centroamericanos y cubanos. El estudio termina presentando una serie de con-
clusiones sobre los procedimientos y practicas del INM, asi como un catalogo de
recomendaciones disefiadas para fortalecer la profesionalizacion del Instituto,
su rendicién de cuentas y el respeto a los derechos de los migrantes.



Este diagnostico ha analizado los procedimientos y practicas del Instituto Nacio-
nal de Migracién. La investigacién ha buscado ofrecer un panorama global de la
institucién y de su personal, aunque se ha visto limitada por el restringido acceso
a la informacioén. Algunos de los aspectos requieren de mayor exploracion, la cual
dificilmente arrojara resultados mas concluyentes sin la apertura del INM hacia
esfuerzos serios de conocer su funcionamiento y de determinar de qué manera
el quehacer institucional contribuye a las violaciones a los derechos de los mi-
grantes en México. Aun asi, los hallazgos presentados a lo largo del informe re-
velan patrones importantes con respecto al marco normativo, asi como en cinco
areas tematicas: la gestién institucional; la proteccién y asistencia a migrantes; el
control y la verificacibn migratoria; la detenciéon migratoria; y la deportacion de
migrantes indocumentados.

La Sociedad Civil

Las organizaciones de la sociedad civil han jugado un papel relevante tanto para
denunciar las deficiencias y ausencias del aparato gubernamental, como para su-
plirlas y proveer los bienes y servicios que el Estado no provee. En el tema mi-
gratorio ha sido asi. Las organizaciones civiles tienen que aspirar, de manera mas
amplia, a generar acciones que permitan el fortalecimiento de las instancias gu-
bernamentales y normativas que las cobijan. Lo deseable es que lo realicen desde
la cooperacion y coordinacién con sus pares, y con las autoridades que tienen
posibilidad de modificarlas, y no desde la competencia y lucha por la apropiacion
de espacios publicos que pueden y deben ser compartidos.

Migracion y Seguridad Nacional

La politica migratoria de México comenz6 a enmarcarse en un concepto de se-
guridad nacional cuando las fronteras comenzaron a ser, desde esa perspectiva,
lo suficientemente vulnerables y porosas como para representar un riesgo pro-
bable para la estabilidad nacional y del pais vecino. Esta visién generé controles
cada vez mas rigidos que pusieron en mayor riesgo a los transmigrantes, aun
cuando su objetivo era inhibir la migraciéon indocumentada. Es necesario que el
Estado mexicano transite hacia una perspectiva de seguridad ciudadana y que
establezca las instituciones capaces de garantizarla.

Migracion y Seguridad Ciudadana

Una sociedad con una democracia incipiente como la mexicana, necesita aspirar a
un concepto distinto de sequridad, en la que el centro sea la persona, y reclamar
el disefio de instituciones que permitan que los ciudadanos puedan desarrollar su
vida cotidiana con el menor nivel posible de amenazas a su integridad personal, a
sus derechos civicos y al goce de sus bienes. Para materializar este concepto en
las politicas publicas mexicanas, se requiere trabajar en reformas en tres areas:
la institucional, la normativa y la preventiva de manera simultanea. Un primer
avance seria lograr que los procedimientos del Instituto dejen de estar supedita-
dos a un criterio persecutorio y policial.

El Marco Normativo

A partir de la expedicion de la Ley de Migracién, el marco normativo ha sufrido
diversos cambios en cuanto a la regulacién de los migrantes. Sin embargo, aidn
existen disposiciones juridicas de caracter general que se expidieron conforme



a la Ley General de Poblacion y que, a la fecha, siguen siendo vigentes, lo que
constituye una desventaja puesto que no tienen la proteccién a derechos hu-
manos de manera tan amplia como la Ley de Migracion. Por ejemplo, no se han
actualizado disposiciones como el Acuerdo por el que se regula la presentacion
personal y el uso de uniforme de los servidores publicos operativos adscritos al
Instituto Nacional de Migracién, publicado en 2001; el Acuerdo por el que se re-
conoce al Instituto Nacional de Migraciéon como Instancia de Seqguridad Nacional,
publicado en 2005; los diversos Acuerdos Delegatorios por los que se autoriza
al Subsecretario de Poblacion, Migracién y Asuntos Religiosos y al Comisionado
del Instituto Nacional de Migracién (20 de agosto de 2008), para realizar tramites
migratorios y ejercer diversas atribuciones previstas en la Ley General de Pobla-
cién y su Reglamento; y los Acuerdos de Creacion de los Grupos Beta tampoco
se han actualizado.

La expedicion de la Ley de Migracién constituye un gran avance en la protec-
cion de los derechos humanos de las personas migrantes. Entre sus ventajas se
encuentran la divisién de facultades entre las autoridades migratorias (Secreta-
ria de Gobernacién, Instituto Nacional de Migracién y Secretaria de Relaciones
Exteriores), el reconocimiento de los derechos y obligaciones de los migrantes,
los procedimientos migratorios, la implementacién de la politica migratoria, en-
tre otras. Sin embargo, su gran desventaja se traduce en la ideologia de preser-
vacion de la soberania y la seguridad, ya que se mantiene como una barrera para
lograr una efectiva proteccion.

Por otra parte, el Reglamento de la Ley de Migraciéon es muy detallado. Sin
embargo, en ocasiones hay falta de claridad de los procedimientos migratorios.
Entre sus temas principales se encuentran: la formulacién de la politica migra-
toria, los procesos de profesionalizacion y certificacion del personal, los lugares
destinados al transito internacional de personas, el control migratorio, la unidad
familiar, la estancias de personas extranjeras en territorio nacional, la proteccion
a migrantes, el retorno asistido y el procedimiento migratorio (verificaciéon, revi-
sién, alojamiento, deportacion), entre otros.

Para aclarar algunos puntos que no se abordan en el Reglamento con la pro-
fundidad suficiente y evitar malas interpretaciones, el Secretario de Goberna-
cion ha expedido diversos Acuerdos, como por ejemplo el Acuerdo por el que
se define la estructura, organizacién y funcionamiento del Consejo Ciudadano, el
Acuerdo por el que se emiten los Lineamentos en materia de Proteccién a Migran-
tes o el Acuerdo por el que se emiten las Normas para el funcionamiento de las
Estaciones Migratorias y Estancias Provisionales del Instituto Nacional de Migra-
cion. Si bien estos Acuerdos abordan un determinado tema con mas profundidad
que el Reglamento, no estan exentos de errores, y estos deben subsanarse, pero
sobre todo regirse a partir del principio pro persona propio de un régimen de
proteccion a derechos humanos. De igual forma se obtiene que algunos puntos
contenidos en el Reglamento tampoco son abordados en los Acuerdos, lo que es
aln mas grave para la interpretacion, por ejemplo lo que se refiera a la partici-
pacién de la Policia Federal.

Los Acuerdos emitidos a partir de la expedicion de la Ley de Migracion deben
estar en constante renovacién, ya que las reformas a la Ley de Migracién y su
Reglamento deben actualizarse en ellos. No hacerlo puede ser violatorio de los
derechos de los migrantes.

El Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién también debe obser-
varse con detenimiento, ya que Unicamente en él se encuentra esquematizada la
estructura del INM y las atribuciones de los titulares. Las facultades de las auto-



ridades migratorias estan dispersas en la Ley de Migracién y su Reglamento. Sin
embargo, en el Reglamento Interior de la SEGOB se concentran muchas de ellas
de forma sintetizada. Otra dificultad para conocer las atribuciones del personal
de migracién es la dispersiéon de informacién sobre facultades y obligaciones
tanto en la Ley, como en los Reglamentos y en los Acuerdos. Si bien no pueden
concentrarse de forma limitativa en un solo Articulo, es necesario que cuando se
refiera a una determinada atribucién se exprese el texto en donde esta conteni-
da, ya que la forma de distribucién actual dificulta la comprensién.

La Gestion Institucional

El Reclutamiento del Personal. El Instituto Nacional de Migracién cuenta con
perfiles de puesto y publica -con infrecuencia- convocatorias para acceder a de-
terminados puestos. Sin embargo, los nombramientos entre los mandos medios
y superiores han tradicionalmente sido politicos por naturaleza, haciendo que
personas sin el perfil idéneo fueran contratadas con base en vinculos familiares
y partidarios, entre otros. La falta de transparencia en la seleccién y los nombra-
mientos del personal contribuye a que se reclute a personas que no necesaria-
mente tengan los conocimientos requeridos para ostentar su cargo y el debido
compromiso con los derechos de los migrantes. La contratacion de personas con
perfiles no idéneos es grave en cualquier circunstancia, pero mas grave aln en
los mandos medios y superiores, ya que va en detrimento de la gestién institu-
cional y migratoria. El reclutamiento de personal con los antecedentes académi-
cos y laborales que requieren los cargos, junto con ciertas mejoras en el area de
formacién y capacitacién, asi como controles internos mas efectivos, ayudaria
significativamente a reducir la incidencia de malas practicas dentro del INM.

La Capacitacion y Formacion. Hasta la fecha, el INM carece tanto de una aca-
demia de formacién migratoria como de un programa de formacioén inicial. Por
consiguiente, no se le instruye al personal antes de ingresar al servicio, sino que
luego de la contratacién se le da una induccién al Instituto y se le ofrecen capaci-
taciones en distintos temas. Asimismo, no estan bien definidos los criterios para
acceder a los cursos de capacitacion. Mas grave aun, salvo ciertas excepciones,
no se aplican exdmenes de conocimientos y, en su lugar, se evalian, mediante
una breve valoracion por parte de los participantes, las capacitaciones. Por con-
siguiente, se desconoce cuanto aprendié cada persona, y las posibles lagunas
de conocimiento podrian afectar, en Gltima instancia, la calidad de la labor que
realizan. En este sentido, se observa la ausencia de un sistema de seguimiento
que permita constatar hasta qué punto o de qué manera los participantes aplican
lo aprendido en su quehacer diario. Tampoco existe una estrategia de capacita-
cién que permita hacer una selecciéon congruente de entre las muchas ofertas
internas y externas de capacitacion y proporcionar al personal los conocimientos
que requiere, en lugar de meramente cumplir con metas numéricas en cuanto
a cursos y participantes. La falta de formacién, asi como las actuales deficien-
cias en las capacitaciones constituyen algunas de las debilidades mas graves que
aquejan al INM. Derivado de lo anterior, el Instituto no ha logrado desarrollar una
cultura de derechos humanos ni una cultura organizacional que refleje los estan-
dares profesionales y éticos mas altos.

Los Salarios y Promociones. Un andlisis de la estructura salarial revela que los
salarios que perciben los servidores publicos del INM son altamente asimétricos.
Mientras un Director de Area recibe un salario neto mensual de por lo menos



MX$31,693.80 y un Director General un salario neto mensual de por lo menos
MX$73,833.94, un Agente Federal de Migracion “B” recibe un salario neto mensual
de apenas MX$7,372.05. En 29 de los 41 puestos existentes en el INM (70.73 por
ciento), el salario neto mensual es menor al promedio MX$25,434.81 de todos los
salarios pagados en el INM. Estas circunstancias hacen que el personal de base,
a pesar de tener responsabilidades importantes en el trato a los migrantes y de
estar -a menudo- laborando en condiciones dificiles, si no peligrosas, enfrenta
una situacién econémica mucho mas complicada que los funcionarios, a quienes
se les paga por su capacidad de gestién, de coordinacién y de toma de decisio-
nes. Los bajos salarios -junto con el reclutamiento de personal no idéneo, las
débiles capacitaciones, los deficientes controles de confianza y la inefectividad
de las sanciones- fomentan la corrupcion entre los servidores publicos. Estos
se encuentran con amplias oportunidades de lucrarse de los migrantes, en dife-
rentes partes del pais y en distintos procesos, tales como las contrataciones de
personas o servicios, los tramites de internacion y reqgularizacion, las acciones
de proteccion a migrantes o las operaciones de control y verificacién migratoria.
Desde luego, los bajos salarios no hacen necesariamente que las personas se
vuelvan corruptas. A la inversa, el pago de salarios mas altos no constituye una
vacuna contra la corrupcion. De hecho, a lo largo de los anos, los casos de corrup-
cién se han dado en todos los niveles, desde los agentes federales de migraciéon
hasta los Directores Generales. Aunque un sistematico incremento salarial sea
econémicamente complicado para la Administracién Pablica Federal, es factible
-y de hecho necesario- mejorar las condiciones de trabajo del personal de base
del INM, asi como replantear el sistema de promociones. En la actualidad, los mo-
vimientos suelen ser laterales (de movilidad), en lugar de verticales (de ascenso).
Es decir, generalmente una promocién implica un traslado a un lugar mas cémo-
do, menos peligroso, pero en el mismo nivel. Por consiguiente, desde el ingreso
al Instituto hasta la salida, por jubilacién u otras razones, el personal de base se
encuentra laborando con perspectivas casi nulas de acceder a puestos de mayor
responsabilidad y de mayor remuneracién. Semejante situaciéon no anima a los
afectados a realizar un trabajo de excelencia.

Las Sanciones. El régimen de sanciones establece los tipos y causales de san-
ciones aplicables a los servidores publicos del INM. Sin embargo, en la practica
las sanciones de los casos detectados no suelen pasar de la separacién del cargo.
Aunque las malas practicas deberian ser investigadas y sancionadas debidamen-
te, y sin excepcioén, por lo general no se emprenden ni siquiera las investigaciones
necesarias y se procede simplemente a la liquidacién del personal en cuestion.
Si bien se desconoce el nUmero de casos merecedores de sanciones, el nimero
de personas efectivamente sancionadas en la historia del INM, por violaciones a
los derechos humanos u otros actos indebidos, resulta insignificante. Asimismo,
se ha argumentado que la sindicalizacién de los agentes representa un obstaculo
en la remocion de las personas que hayan incurrido en malas practicas y debe-
rian ser cesadas. Si bien el Sindicato Nacional de Trabajadores de la SEGOB les
proporciona a sus miembros defensa legal si fuera necesario, la sindicalizacién
como tal no puede constituir un impedimento de la investigacién y sancién que,
en su caso, deberian iniciarse. El hecho de que el INM prefiere pedir la renun-
cia o cambiar la adscripcion de su personal de confianza, en lugar de cesarlo,
le permite evitarse largos juicios laborales (durante los cuales las plazas no se
liberan) o de ahorrarse las indemnizaciones. Sin embargo, un efecto sumamente
grave es que las malas practicas quedan impunes. De esta manera, las personas



sefaladas que presentaron su renuncia, podran asumir un puesto en otra insti-
tucion publica y -sobra decir- la impunidad fomenta la recurrencia de algunas
practicas dentro del INM.

Se realizan dos medidas claves para crear y mantener ciertos estandares de
integridad dentro del INM: las rotaciones y los controles de confianza. Las rotacio-
nes se realizan con gran frecuencia, en ciertos lugares incluso cada 15 dias, a fin de
contrarrestar la corrupcién. Sin embargo, las rotaciones periédicas son inefica-
ces, no sélo porque minan la profesionalizacién de las personas y de la institucién,
sino también porque la rotacién de personas corruptas —-pero no removidas- no
hace mas que propagar la corrupcion dentro del Instituto. El Centro de Evaluacién
y Control de Confianza es reciente y aln cuenta con poco equipo y personal, por
lo cual la aplicacion de los examenes de control de confianza no procede con la de-
bida celeridad. Sin embargo, una limitacién mas importante es la mecanizacion de
los exdamenes poligraficos, la cual se debe a la necesidad de realizar muchas prue-
bas dentro de poco tiempo. El corolario es que no se hacen pruebas especificas
que evaluarian los riesgos que se dan en determinadas areas de trabajo y lugares
del pais, por lo cual se pierde la calidad de la prueba. Por consiguiente, se produ-
cen muchos resultados inconclusos y el INM no puede estar seguro de que cuente
con el personal idéneo. Ademas, las lagunas legales permiten que los servidores
publicos existentes, aunque reprueben una parte de los examenes, pueden -por
decisién de sus superiores- ser mantenidos en sus puestos.

La Supervision. En la actualidad, el Instituto Nacional de Migracién no cuenta con
un sistema de supervisién que le permita tanto a la oficina central enterarse
de los acontecimientos en las 32 Delegaciones Federales, como a los mandos
medios y superiores en las Delegaciones percatarse de las acciones que toman
—autorizadamente o no- sus subordinados. Se supone que los controles necesa-
rios pueden ser ejercidos por los mismos Delegados, ya que se pretende asignar
a estos cargos a personas con gran integridad y que estan facultadas a verificar
y aseqgurar que los procedimientos se cumplan debidamente. Sin embargo, la
posibilidad de hacer justo eso depende inevitablemente de la capacidad y del cri-
terio de los Delegados. Estos no necesariamente estan enterados de las acciones
que realizan o no sus subordinados en distintos momentos del dia, ya que estos
altimos no tienen que reportar todas sus actividades y podran, ademas, incurrir
enilicitos sin que terceros se den cuenta. Asimismo, los Delegados no necesaria-
mente cumplen con el perfil de idoneidad e integridad, lo cual queda demostrado
por el hecho de que varios de ellos han sido acusados de actos de corrupcién. Si
se da un problema en la cadena de mando, es mas que probable que los proce-
dimientos no se cumplan cabalmente y que no se tomen las medidas necesarias
para investigar y sancionar la mala conducta. Los Comisionados, por su parte,
han solido estar alejados de la realidad en las Delegaciones y, a menudo, se han
enterado de ciertos acontecimientos, como los secuestros de migrantes, a tra-
vés de la prensa. No tienen otro remedio que trasladarse a las Delegaciones para
conversar con los mismos agentes que pudieran ser los responsables de los he-
chos bajo averiguacién. La ausencia de un eficaz sistema de supervision es una
de las mayores debilidades del Instituto Nacional de Migracioén y contribuye, en
gran medida, a que diversos actos de corrupcién y violaciones a los derechos de
los migrantes sigan dandose con impunidad.

Los Controles Internos. El INM cuenta con dos tipos de controles internos, el
Organo Interno de Control (OIC) y la Unidad de Asuntos Internos, creada con la
expedicién del Reglamento Interno de la SEGOB de 2012. El OIC podra realizar



investigaciones y auditorias, asi como recibir quejas; ademas, cuenta con muy
poco personal, todo radicado en el Distrito Federal, lo cual dificulta su labor en
las Delegaciones. Asimismo, no realiza investigaciones proactivas y depende
de otras instancias para recibir informacion sobre posibles malas practicas v,
posteriormente, iniciar investigaciones al respecto. Si dichas instancias, entre
las cuales se encuentra la CNDH, no remite cierta informacion, por las razones
que sea, el OIC no tendrd manera de enterarse de los hechos en cuestion. El
efecto seria que determinados sucesos no se investiguen, y mucho menos se
sancionen. Las auditorias han mostrado ser fundamentales en revelar que -en
distintas unidades administrativas del INM y en diferentes partes del pais- las
debilidades existentes en la supervision y los controles internos han permitido
practicas tales como la contratacién de personal con intereses familiares, pagos
por servicios sin haber celebrado el contrato respectivo, la expedicién irregular
de formas migratorias, la deficiente integracion de los expedientes de las con-
ducciones nacionales e internacionales, asi como deficiencias o irregularidades
en las estaciones migratorias, incluidas un inadecuado control del Libro de Go-
bierno, propiciando un inadecuado registro de los migrantes que ingresan a la
estacion migratoria y facilitando la extorsién, asi como la ausencia de medidas
preventivas para el resqguardo y proteccion de los inmuebles.

Los buzones de quejas, ubicados en distintas instalaciones de las Delegaciones
Federales para que los migrantes -documentados o indocumentados- puedan
depositar quejas o sugerencias, son muy contados. Las cartas que le llegan al OIC
provienen, en su mayoria, de las oficinas de las Delegaciones a las que los mi-
grantes acuden a realizar algun tramite. Pocos recados se reciben por parte de
los migrantes detenidos en las estaciones migratorias y estancias provisionales,
debido a los reducidos niveles educativos de algunas personas y -mas comun-
mente- a la falta de interés en denunciar y el temor a represalias. Asimismo,
como el personal del OIC no se traslada a lugares fuera del Distrito Federal para
recoger las quejas, éstas tienen que ser entregadas por parte de los mismos
Delegados, lo cual propicia que ciertas quejas se eliminen y Gnicamente las mas
favorables se remitan al OIC.

La Unidad de Asuntos Internos se encuentra -a finales de julio de 2013- aln
en proceso de creacion, por lo cual no ha iniciado sus labores. La Unidad podra
complementar el trabajo del OIC, dado que tendra la facultad de supervisar la
aplicacion de los procesos a cargo de las diversas areas del INM, con la finalidad
de detectar irreqularidades por parte de servidores publicos, asi como realizar
las denuncias y vistas a las autoridades competentes; conocer las quejas y de-
nuncias presentadas en contra de actos realizados por servidores publicos del
INM; requerir y obtener informacion de las diversas areas del INM; rendir infor-
mes periédicamente al Secretario o al Subsecretario de Poblacién, Migracién y
Asuntos Religiosos. El tiempo dira si la Unidad contribuird efectivamente a in-
vestigar y coadyuvar a sancionar, las malas practicas cometidas por parte de los
servidores publicos del INM.

La Falta de Controles Externos Eficaces. La Rendicion de Cuentas del INM se
puede dar tanto a través de instituciones del Estado -tales como el IFAI, la ASF y
la CNDH- como a través de la sociedad civil y los medios de comunicacion. El
contar con mecanismos efectivos de rendicion de cuentas es necesario, no sélo
para conocer el estado que guarda la gestién publica, sino para evitar los abu-
sos de poder e incidir en el mejoramiento y fortalecimiento de las instituciones
publicas. La relativa autonomia de los mecanismos externos de control posibilita



una mejor rendicion de cuentas. Los érganos autébnomos requieren, a su vez, de
ciertos controles institucionales para que cumplan cabalmente con sus obliga-
ciones y atribuciones; la sociedad civil desempena un papel fundamental para
que se generen.

La CNDH tiene recursos legales y materiales suficientes para avanzar en la
garantia de los derechos humanos, asi como herramientas para sancionar a los
servidores publicos que incurran en su violacion. Sin embargo, la Comisién y
la Quinta Visitaduria requieren fortalecer su gestién con mas personal y con
procedimientos claros y accesibles para concluir favorablemente las investiga-
ciones sobre violaciones de derechos humanos. Al igual que sucede con otros
organismos con autonomia constitucional o técnica, se pueden sugerir formas
alternativas de eleccion de sus titulares con el fin de garantizar un desempefio
imparcial y con visién de Estado, pero nuevas formas electivas no garantizan por
si mismas imparcialidad y objetividad, si no van acompafadas de controles de
calidad sobre los perfiles de quienes deben ocupar los puestos y de mecanismos
de control que obliguen a una mejor rendicién de cuentas de los titulares.

Las organizaciones de la sociedad civil (OSC) que trabajan en pro de los mi-
grantes persiguen tres vias para exigir la rendicién de cuentas del INM: las visi-
tas a las estaciones migratorias, las solicitudes de informacién y la aportacion a
instancias de participacion ciudadana, siendo éstas el Consejo Ciudadano del INM
y el Consejo Consultivo de Politica Migratoria de la SEGOB. Las visitas a las esta-
ciones migratorias se solicitan para realizar un monitoreo de derechos humanos,
brindar asesoria juridica e impartir talleres. Sin embargo, son pocas las organi-
zaciones con los recursos humanos y la capacidad técnica para realizar una labor
sistematica en las estaciones migratorias. Ademas, sus intenciones de intervenir
a favor de los migrantes detenidos se han tropezado a menudo con las restric-
ciones de acceso a las instalaciones y/o a los migrantes, impuestas por el INM.

El Consejo Ciudadano del INM, al ser de reciente creaciéon, aun falta por re-
gularse. Es por eso que en la actualidad tiene grandes limitaciones en cuanto a
la forma de incidencia en la politica migratoria, en las propuestas de acciones
especificas en materia de derechos humanos, de la participacién de la sociedad
civil y de los convenios con las entidades federativas. Tiene grandes limitacio-
nes, sobre todo, porque no se han definido los alcances que puedan tener sus
opiniones respecto de la modificacién del marco normativo y de los alcances
del INM, ya que estas pueden quedar facilmente en el olvido. Por otra parte, el
Consejo Consultivo de Politica Migratoria también esta limitado a realizar ani-
camente propuestas al Subsecretario de Poblacion, Migracion y Asuntos Reli-
giosos, el cual tiene la facultad de oirlas y desecharlas, siempre que su decisiéon
se funde y motive. Sin embargo, las propuestas emitidas por este Consejo al
Subsecretario tienen un gran camino por seguir para lograr modificar los linea-
mientos que regulan el INM, en razén de que su titular puede decidir tomarlas
en cuenta o no.

Los periodistas cuentan con diferentes fuentes de informacién sobre el INM,
entre ellas, las solicitudes de informacién, las entrevistas, los boletines de pren-
sa y las filtraciones. Las solicitudes de informacién son consideradas la manera
mas segura de conseguir datos sobre el quehacer del INM. Sin embargo, permi-
ten conocer los procedimientos formales del Instituto y no las practicas informa-
les que reinan en él. La mejor informacién que se da por medio de filtraciones
estd en los medios de comunicacién locales, porque tienen la posibilidad de
conseguir informaciéon mas detallada sobre el actuar de los servidores publicos
del INM. Sin embargo, los medios locales tienen un menor impacto que los me-



dios nacionales, ya que su @mbito de presién es sobre los funcionarios locales y
su alcance de sequidores es mucho mas reducido.

La Transparencia y el Acceso a la Informacién. La politica de transparencia del
INM es una politica de no transparencia. El Instituto emite comunicados cuando
decide comunicar hechos contundentes, tales como los rescates de migrantes
o las depuraciones del personal. Sin embargo, reserva la mayor cantidad de in-
formacién posible, a menudo por supuestas razones de seguridad nacional. No
existe una estrategia de revelacién proactiva. La existencia del Portal de Obliga-
ciones de Transparencia (POT) ayuda a difundir informacion sobre el INM, pero
la busqueda se dificulta por la opacidad que caracteriza el mismo sistema.

El INM tiene practicas que no privilegian el acceso expedito a la informacién,
ademas de que, aparentemente, carecen de los criterios y recursos archivisticos
que faciliten la garantia de este derecho. Su inclusién como parte del Sistema de
Seqguridad Nacional del pais, es utilizado como criterio de opacidad, que parece
esconder las deficiencias en el desempenio institucional, mas que informacion
que pueda poner en peligro la seguridad del Estado mexicano. Si el INM privi-
legiara el criterio de maxima publicidad generaria confianza en su desempefio
y, probablemente, lo legitimaria, o bien, permitiria la critica y el analisis en aras
de su mejoramiento y fortalecimiento en las areas que son deficientes. A fin de
cuentas, la transparencia y la apertura para que el publico acceda a la informa-
cion es un area de oportunidad, mas que una amenaza.

Si bien a través de las solicitudes de informacion realizadas Insyde no pudo
obtener toda la informacién deseada, ni con la calidad necesaria, el ejercicio del
derecho obligé de alguna forma a las dependencias a mejorar la calidad de su
informacién y los recursos interpuestos las obligaron a responder con mayor
efectividad para evitar resoluciones adversas que pudieran poner en riesgo la
imagen institucional y develar un mal desempefo. Esto demuestra que las insti-
tuciones se pueden fortalecer si se utilizan; lo mismo sucede en cuanto a la ga-
rantia de los derechos. El derecho de acceso a la informacién es un derecho para
todas las personas, sean o no mexicanas. De su exigibilidad depende la respuesta
institucional. Debemos aspirar a que la calidad de la informaciéon sea cada vez
mejor y realmente accesible para todos, y para ello se necesita usar el derecho
que nos asiste.

La Generacion de Estudios y Estadisticas. El Centro de Estudios Migratorios
(CEM), recientemente trasladado del INM a la Unidad de Politica Migratoria de la
SEGOB, ha crecido paulatinamente tanto en su estructura como en sus atribucio-
nes. Cuenta con una biblioteca, que ofrece valiosa informacion para investiga-
dores externos, asi como una sélida capacidad de investigacion y produccién de
estadisticas. Sin embargo, por falta de recursos y por mandato de la ley -enco-
mendando al INM la extranjeria y las repatriaciones de mexicanos- el CEM adopta
un enfoque cuantitativo del estudio de la migracién, haciendo uso de los datos
administrativos que genera el INM. Quedan asi marginalizadas las investigacio-
nes cualitativas del tema.

En cuanto a la disponibilidad de informacion cuantitativa, es posible sefalar
varias dificultades en la presentacion de la misma: 1) en ocasiones fueron ilegi-
bles los datos; 2) la informacién no era presentada de manera uniforme dentro
de una misma organizacién, impidiendo generar comparaciones; 3) en el caso de
violaciones a derechos humanos o de explicacion de causas de ciertos eventos,
la informacion era muy general, lo cual impedia realizar analisis a profundidad y
clasificaciones; 4) en la mayoria de los casos, no se explic6 metodolégicamente



cémo y bajo qué criterios se construyeron los datos, hecho que dificulta conocer
la validez de los mismos; y 5) algunas instituciones reportaban distintas cifras
sobre el mismo fenébmeno que analizaban. Todos estos aspectos, sin duda, re-
percuten para obtener una radiografia sobre temas centrales relacionados con
migrantes.

El Archivo. El archivo del Instituto Nacional de Migracion comprende tres partes:
el archivo histérico, el archivo de tramites (comprende los expedientes perso-
nales y administrativos) y el archivo de concentracién (la interfaz del archivo
histérico y el de tramites). Si bien la digitalizaciéon de los archivos ha avanzado,
haciendo que los documentos dejaran, en gran medida, de estar expuestos a
las condiciones climaticas y de infraestructura que prevalecen en determinados
lugares, dejaron de ser de libre consulta. El manejo del archivo del INM depende
en gran medida de la labor que realiza el personal responsable de su clasificacion
y conservacién. Al mismo tiempo, el manejo del archivo se ve afectado por la
gestiony por la rotacion de personal en cada area. Este Gltimo, en muchos casos,
carece de conocimientos sobre el manejo de archivos. Estas circunstancias re-
dundan en perjuicio del acceso a la informacion sobre el quehacer del INM.

La Proteccion y Asistencia a Migrantes

El Programa Paisano. El Programa Paisano, dirigido a asistir a los ciudadanos
mexicanos radicados en Estados Unidos que visitan su pais de origen en de-
terminadas épocas del ano, brinda servicios tales como la atencion telefénica
a través de un call center; el incremento de la franquicia fiscal y la entrega de
un directorio de instituciones (Guia Paisano) que expone los servicios a dispo-
sicion de los viajeros. Tradicionalmente, el Programa se ha caracterizado por
existir mas en los discursos de los funcionarios que en la realidad. Como indican
las auditorias aplicadas por el Organo Interno de Control, el Programa Paisano
no ha estado exento de malas practicas. Sin embargo, es fundamentalmente un
programa administrativo, por lo cual no exhibe el nivel de corrupcion y abusos
que caracterizan los procesos de internacion y regularizacién de extranjeros, asi
como los operativos de control y verificacion migratoria.

El Programa de Repatriacion Humana. El Programa de Repatriacién Humana
tiene como objetivo la recepcién de mexicanos repatriados de Estados Unidos y
la reincorporacién a sus comunidades con opciones de desarrollo. Cuenta con la
colaboracién de instancias de los tres érdenes de gobierno, organizaciones de
la sociedad civil y organismos internacionales, brindando orientacion y canaliza-
cién para servicios en los cuatro estados de la frontera norte de México para la
obtencién de alimentacion, vestido, albergue, atencién médica, comunicacion te-
lefénica, capacitacion y ofertas laborales, asi como traslados a las comunidades
de origen o de residencia.

Tradicionalmente, el Programa ha contado con un presupuesto muy limita-
do para la cantidad de repatriados. Un reto aun mayor lo constituye la falta de
empleo en las comunidades de origen de los deportados, muchos de quienes
se salieron de estos lugares debido a las precarias oportunidades econémicas.
Ademas, un gran numero de quienes han sido deportados en tiempos recientes
tenian muchos afos de vivir en Estados Unidos y no tienen interés en reintegrar-
se a sus comunidades de origen. En el fondo de la problematica de los migrantes
mexicanos repatriados, esta la ausencia tanto de una politica de retorno como de
una politica de reintegraciéon en las comunidades.



Los Grupos de Proteccién al Migrante (Grupos Beta). Los Grupos Beta sur-
gieron de un grupo policial armado creado con el fin de impedir asaltos a mi-
grantes mexicanos indocumentados que buscaban ingresar a Estados Unidos.
Con el tiempo los Grupos Beta se convirtieron en el brazo humanitario del INM,
facultados para brindar orientacién a los migrantes indocumentados, realizar
labores de busqueda y rescate, proporcionar asistencia social y humanitaria,
asi como ofrecer asesoria legal, y recibir y canalizar quejas. La importancia de
los Grupos Beta radica en que han brindado asistencia humanitaria y salvado la
vida de muchos migrantes. Sin embargo, experimentan una serie de limitacio-
nes que suscitan dudas sobre su eficacia e impacto. Primero, los Grupos Beta
estan integrados por los tres niveles del Estado, comprendiendo elementos fe-
derales y personas comisionadas por los estados y municipios. La participaciéon
de los tres niveles se da para eficientar los recursos, pero hace que por parte
de los estados y municipios, ingresen a los Grupos Beta personas con perfil
policial o militar. Segundo, a pesar de sus diversas facultades, las actividades
de los Grupos Beta suelen concentrarse en la orientacién, los rescates y la asis-
tencia humanitaria. Sus integrantes son renuentes a recibir y canalizar quejas
sobre violaciones a los derechos humanos para evitar represalias y conflictos
con los agentes del INM y de otras dependencias.

Tercero, aparte de estar desplegados Unicamente en las fronteras sur y nor-
te, asi como en la costa del Golfo, cuentan con limitados recursos materiales y
humanos. Cuarto, la presencia del crimen organizado en ciertas zonas del pais
impide, de cierta manera, sus labores, especialmente los recorridos y acciones
de basqueda y rescate. En términos generales, el desempefio de los Grupos Beta
depende en gran medida del compromiso personal de sus integrantes, sobre
todo de los Coordinadores. Mientras algunos emprenden esfuerzos por maxi-
mizar cada vez mas el alcance de su labor, otros no hacen lo que no estan obli-
gados de hacer. Si bien la naturaleza de su trabajo reduce los margenes para
la corrupcién, los Grupos Beta no han estado exentos de irregularidades o de
colusién con la delincuencia organizada. En términos generales, la proteccién de
los derechos de los migrantes debe rebasar las acciones de una sola instancia y
permear todos los procesos de la gestion migratoria. Asimismo, se requiere de
un estudio detallado que permita determinar el redisefo de los Grupos Beta y su
permanencia dentro, o posible separacion, de la estructura del INM.

Los Oficiales de Proteccion a la Infancia (OPIs). Los OPIs representan una es-
pecializacién migratoria en atenciéon a nifios, nifias y adolescentes (NNA) mi-
grantes no acompafnados. Es decir, a diferencia de los Grupos Beta son agentes
federales de migracion y no constituyen un grupo especial. Para los Oficiales el
INM busca a agentes con antecedentes en trabajo social o interés en tratar con
nifos, lo cual es fundamental para realizar la labor eficazmente. Aun asi, los cri-
terios de seleccion de los candidatos no parecen estar claramente definidos. La
capacitacion es breve y, hasta el momento, no incluye una convivencia con me-
nores de edad en los albergues del DIF. Ademas, algunos agentes han manifes-
tado no contar con el apoyo institucional para poner en practica lo aprendido.
Los OPIs son numéricamente limitados y no estan en condiciones de dar cober-
tura en todas las estaciones migratorias y estancias provisionales del pais. Su
desempefio es variable, al parecer porque no tienen la capacidad o la voluntad
de dar un adecuado seguimiento a los nifios hospedados en albergues del DIF. En
ciertos lugares los Oficiales no se presentan con regularidad en las instalaciones
del DIF, mucho menos cuando la estancia de los menores de edad se prolonga. El



hecho de que los OPIs ejerzan tanto el control migratorio, representando asi al
Estado mexicano que pretende expulsar a los migrantes indocumentados, como
la proteccién, provoca una aparente contradiccion que dificulta el ganarse la con-
fianza de los menores de edad. Estas circunstancias hacen pensar que las dos
funciones deberian separarse. Ademas, las atribuciones de los OPIs deberian for-
mar parte de la formacion de todos los agentes de migracion a fin de que éstos
aprecien plenamente las necesidades de la poblacién migrante que atienden.

La Estrategia Integral para la Prevencion y Combate al Secuestro de Migrantes.
La mencionada Estrategia fue dada a conocer luego de la matanza de 72 migran-
tes en el municipio tamaulipeco de San Fernando, en agosto de 2010. Comprende
cinco lineas de accién cuya implementacién requiere de un fortalecimiento ins-
titucional de las dependencias participantes (la SEGOB, el INM, la Secretaria de
Seguridad Publica, la CNDH y la PGR). El Convenio Marco de Colaboracién para
la Prevencion y el Combate al Secuestro de Migrantes, que sustenta la Estrate-
gia, establece los compromisos entre las partes. El documento también crea un
Grupo de Trabajo para que realice el seguimiento y evaluacion de las distintas
actividades, pero no expone los indicadores que se requieren para este propé-
sito. Si bien la Direccion de Control y Verificacion Migratoria del INM cuenta con
una lista de indicadores relativos a los compromisos asumidos por el Instituto
en el Convenio Marco, éstos son eminentemente cuantitativos y ademas pocos,
ya que no logran medir los alcances de los compromisos en todas sus facetas.
Después de casi tres afnos de haber sido anunciada, la Estrategia Integral para la
Prevencién y Combate al Secuestro de Migrantes ha logrado muy pocos avances,
estando éstos limitados a acciones que careceran de utilidad en ausencia de un
seguimiento (como los convenios) y a acciones que se debieron haber hecho de
todas formas (como la publicacion de instrumentos juridicos, las capacitaciones,
el intercambio de informacién y la entrega de folletos). Hasta la fecha queda por
demostrarse el valor agregado que tenga la Estrategia en cuanto a la proteccion
de migrantes y la asistencia a victimas del delito.

La Visa Humanitaria. La Visa Humanitaria, otorgada a victimas o testigos de de-
litos, tiene vigencia de un afo y les permite a sus beneficiarios dar sequimiento
a su proceso penal. Hasta la fecha, han sido pocas las visas solicitadas y otorgadas,
y los tiempos de resolucién de los tramites varian considerablemente entre las
Delegaciones Federales. El reducido nimero de solicitudes de visa humanitaria
presentadas hasta la fecha, pareceria evidenciar el poco interés de los migrantes
en obtener este documento de estancia legal. Esto podria deberse a la falta de
interés en dar seguimiento a las denuncias o al poco conocimiento de la existen-
cia o la complejidad del tramite, o a su necesidad o urgencia por regresar a su
lugar de origen y salir del pais. Sin embargo, también se ha encontrado que en
lugar de emitir una visa humanitaria, el INM prefiere otorgar oficios de salida, que
tienen una vigencia de 15 dias y no les permiten a las personas realizar el debido
seguimiento a sus denuncias. Otras dificultades se refieren a que sin el apoyo de
las OSC dificilmente los migrantes logran sacar la visa humanitaria y que, al mo-
mento en que el Ministerio Pablico cierra su expediente, los migrantes pierden su
estatus de victimas y su proyecto de vida se vuelve incierto. Una reqularizacion
mas efectiva implicaria facilitarles a los migrantes no sélo alojamiento o trabajo,
sino fortalecer su soporte social.



El Control y la Verificacion Migratoria

El Uso de la Fuerza. Hasta la fecha, el Instituto Nacional de Migracién no cuen-
ta con un protocolo que regule el uso de la fuerza por parte de sus servidores
publicos. Segun el INM, esta omision se debe a que sus agentes no estan au-
torizados a portar y usar armas o equipo de sometimiento de ningun tipo. Sin
embargo, a raiz de la cuestion esta una confusion entre el uso de armas y el uso
de la fuerza. Por lo Gltimo se entiende no solamente la fuerza letal y la no letal,
sino también la fuerza no fisica o fuerza psicolégica, que incluye la persuasion
verbal o fisica (como sacar una macana), amenazas de utilizar la fuerza fisica
o de otro tipo, y factores como la postura y actitud del agente, o el nUmero de
agentes presentes en el incidente.

En el curso de distintas acciones de control y verificacion, incluidas la deten-
cion y las deportaciones, los agentes tienen amplias oportunidades de recurrir
al uso de la fuerza contra los migrantes y causarles dafo, aunque sea de manera
no intencionada. En los operativos, para los cuales el INM puede pedir la cola-
boracién de otras instituciones, aunque el como y el qué de esta colaboracién
no quede claro en la practica, pueden estar actuando otros agentes del Estado
que estan autorizados a portar y usar armas de fuego, tales como los policias
federales. Estos Gltimos también pueden intervenir para contener incidentes de
seguridad, tales como motines, agresiones contra el personal o fugas. Debido
a que en estos escenarios los migrantes estan expuestos a sufrir un dafo a su
integridad, resulta alarmante que el INM no haya disefado un protocolo que
regule el uso de la fuerza y que les dé criterios de actuacién a los agentes.

Los Operativos. Uno de los principales acuerdos de los distintos actores entre-
vistados fue identificar los operativos y los procedimientos en los que se come-
ten mayores violaciones a los derechos humanos de los migrantes. Se reconoce
que, a través de los afos, una de las constantes ha sido el uso de la violencia
para detener a los migrantes: hasta el afio 2008, era frecuente el uso de armas
en los operativos, mientras que ahora se recurre al uso de la fuerza fisica (gol-
pes, empujones). En cuanto a algunos hechos de corrupciéon como el soborno,
existen contrastes en las opiniones: para algunos entrevistados su existencia es
clara y hacen posible la trata de personas y el secuestro; para otros, no existen
actos de corrupcién, pero si una falta de acciones y claridad en los protocolos
que permitan luchar contra estos fenémenos.

Las Extorsiones. En relacion con el anterior aspecto, quienes consideran que
existen actos de corrupcién establecen que existe colusion de los agentes con el
crimen organizado para obtener ganancias con el uso y traslado de los migran-
tes. Muchos de los relatos coinciden en afirmar que los agentes entregan a los
migrantes a los diferentes carteles, de quienes reciben determinadas sumas de
dinero, dependiendo de la nacionalidad y sexo del migrante.

Una de las causas de estos hechos radica, de acuerdo con los entrevistados,
en la falta de control y supervisién de lo que ocurre a nivel local dentro de cada
una de las Delegaciones. Sin embargo, algunos agentes no parecen evidenciar
integridad e identificacion con la situacion del migrante; queda por identificar si
los bajos salarios que perciben los agentes son una causa para realizar extorsio-
nes, colaborar en la trata y secuestro de migrantes y recibir sobornos. También
es posible que muchos de los agentes actien bajo amenaza de los grupos en
mencién. Lo cierto es que en la literatura, por citar un ejemplo, existe un claro re-
conocimiento sobre la necesidad de generar incentivos positivos para evitar que



las personas se desvien de los acuerdos, tales como los salarios, la formacion y
la existencia de horizontes temporales amplios en las obligaciones generadas.

La Detencion Migratoria

Las Condiciones. Debido a su designacién como instalaciones de seguridad na-
cional, los centros de detenciéon migratoria tienen un caracter carcelario tanto
por su apariencia fisica como por las reglas que rigen la estancia en estos lu-
gares. Hace algunos anos, el INM dejé de habilitar locales de detencién preven-
tiva como estaciones migratorias y empez6 a mejorar las condiciones en las
estaciones migratorias de una manera notable. Sin embargo, estos cambios no
necesariamente implican una mejora en el trato que reciben los migrantes. De
hecho, siguen prevaleciendo deficiencias tanto en la implementacién de los pro-
cedimientos, como en la atencién ofrecida a las personas en distintos @mbitos,
desde la alimentacion hasta el servicio médico. Dependiendo de los resultados
de los operativos, las estaciones migratorias pueden experimentar hacinamiento
en determinados momentos. El repentino incremento de la poblacién detenida
afecta, a su vez, las condiciones de higiene en las instalaciones, incluida la limpie-
za de los pisos y bafos, asi como el estado de los colchones y cobijas. La habitual
falta de informacién sobre la duracién de la estancia y el proceso de deportacion
causa cierta incertidumbre y frustracion entre los migrantes, contribuyendo asi
a distintos incidentes de seguridad. La contencion de éstos puede complicarse
debido a la falta de un protocolo que regule el uso de la fuerza por parte de los
agentes migratorios. Igualmente critica es la comunicaciéon en casos de emer-
gencia, ya que en horas nocturnas los migrantes estan encerrados en sus celdas,
cuyas puertas no se abren automaticamente sino con llave.

El Trato. El trato a los migrantes depende en gran medida del desempefio indi-
vidual y del nimero de los agentes y funcionarios que se encuentren laborando
en las estaciones migratorias. Asimismo, se ve influenciado por la duracién de la
detencioén, cuya prolongacién causa sensaciones de aburrimiento y frustracion
entre las personas detenidas. Con el paso del tiempo, cuestiones como la redu-
cida comunicacioén telefénica, la poca variedad de la alimentacion y la escasez
de actividades recreativas, vuelven a ser percibidas como mas agudas. La defi-
ciencia mas grave concierne a la atencién médica, ya que muchas estaciones mi-
gratorias no cuentan con servicio médico permanente. Asimismo, se observan
carencias en la atencién psicolégica y psiquiatrica, asi como debilidades en la
deteccion y tratamiento de sindromes de abstinencia. Por otra parte, existe, en
ocasiones, poca disponibilidad de kits de enseres basicos, por lo cual se recurre
a la entrega de detergente para el aseo personal, aunque su uso puede causar
afectaciones de la piel. Es de valorar positivamente que, a diferencia de la ma-
yoria de los centros de detencion migratoria, la EM de Ciudad Juarez cuenta con
servicio de lavanderia. La disponibilidad de este servicio podria ser menos fac-
tible en estaciones migratorias con altos nUmeros de migrantes, pero ofreceria
beneficios para la salud e higiene de los migrantes, ya que no se encontrarian
constantemente rodeados por ropa mojada.

Las Practicas Nocivas e llicitas. En las estaciones migratorias es comuan la comi-
sion de diversas practicas nocivas, si no ilicitas, cuya ocurrencia se debe, en gran
parte, a la contratacion de personal no idéneo, los bajos salarios, asi como la falta
de supervision y control del personal en servicio. A pesar de que las Normas para



el Funcionamiento de las Estaciones Migratorias y Estancias Provisionales prohi-
ben cualquier actividad de caracter mercantil en dichas instalaciones, se permite
la adquisicién -por compra directa o por pedido- de diversos productos, tales
como café, agua, refrescos, palomitas, galletas, chicle, papas fritas, cigarrillos y
tarjetas telefonicas. De esta manera, se estan introduciendo objetos que pue-
den poner en peligro la vida de las personas, tales como los cigarrillos que
pueden ser usados para provocar incendios. Ademas, el personal del INM y los
migrantes lucran con la venta de productos dentro de las estaciones migratorias,
aprovechando el desconocimiento de los precios locales por parte de muchas
personas o el hecho de que éstas se ven obligadas a adquirir tarjetas telefoni-
cas para poder realizar llamadas. En ciertas estaciones migratorias, como la de
Acayucan, migrantes de distintas nacionalidades, sobre todo la cubana, quienes
adquieren productos a través del personal de limpieza y los venden a otros
migrantes por un precio mucho mas elevado. El arreglo que complementa es-
tas actividades comprende la posibilidad de que agentes del INM recojan el
dinero que familiares de los migrantes detenidos depositan en Western Union
o MoneyGram. Como los migrantes desconocen las comisiones que se cobran,
también ignoran si los agentes guardan una parte del dinero para si mismos. Por
otra parte, es recurrente la venta de drogas, especialmente en la EM de Iztapala-
pa. Asimismo, en distintos centros de detenciéon migratoria se reportan hechos
-posibles o actuales- de extorsiéon a migrantes por parte de personal del INM.
Resalta que la extorsion, sea intentada o consumada, se da especialmente con
ciudadanos de paises mas distantes, ya que estan dispuestos a pagar fuertes
sumas de dinero para evitar la deportaciony la necesidad de volver a emprender
un viaje muy largo.

Las Alternativas a la Detencion. En México es reciente auln el debate sobre las
alternativas a la detencién migratoria. En vista de que los migrantes indocumen-
tados, al ingresar irregularmente al pais, no cometen un delito sino una falta ad-
ministrativa, no deberian estar privados de su libertad. No obstante, en lugar de
ser la excepcién, en México la detencién migratoria se ha vuelto una normalidad.
Aunque la figura de la custodia ya permite, bajo cumplimiento de ciertos requisi-
tos, el alojamiento de migrantes indocumentados por parte de actores privados,
tales como las organizaciones de la sociedad civil o los cénsules, los requisitos
suelen ser demasiado onerosos como para hacer de la custodia una figura am-
pliamente utilizada. En estos momentos, la Ley de Migracion Gnicamente esta-
blece las alternativas a la detencion para los NNA migrantes no acompanados.
Bajo el liderazgo de IDC Américas, se esta implementando un proyecto piloto que
demostrara si las alternativas a la detenciéon migratoria son viables en un pais de
transito como México. Si fuera asi, se podria abogar a la aplicacién de las alterna-
tivas no sélo para los NNA, sino también para otros perfiles de migrantes, tales
como las mujeres embarazadas y los solicitantes de asilo o refugio.

La Deportacion de Migrantes Indocumentados

La Falta de Monitoreo Externo. Similar a lo que sucede con los operativos de
control migratorio, las deportaciones suelen estar ocultas a la luz publica. Por
consiguiente, se cuenta con poca informacién empirica sobre el trato a los mi-
grantes tras la salida de las estaciones migratorias. Si bien el Procurador de los
Derechos Humanos de Guatemala solia realizar un monitoreo de las repatria-
ciones en la frontera México-Guatemala, por recortes presupuestarios se dejo



de hacer para enfocarse en las deportaciones emprendidas por Estados Unidos.
Esta laguna sugiere que es apremiante un mecanismo de monitoreo por parte de
organismos de derechos humanos, sean publicos o privados.

El Trato a los Migrantes. Con base en testimonios de migrantes, defensores
de derechos humanos reportan que agentes del INM les quitan a los deporta-
dos sus pertenencias al dejar las estaciones migratorias. Entrevistas realizadas
a migrantes también dan cuentan de que dan repatriaciones luego de recientes
salidas del hospital, cuando las personas aun experimentan dificultades de cami-
nar. Si bien se han dado a conocer distintos vejamenes hacia los migrantes, éstos
suelen no hacer denuncias formales, en parte por temor a represalias.

Las Extorsiones. Una problematica de notable recurrencia son las extorsiones
a migrantes indocumentados econémicamente mas comodos, generalmente de
nacionalidad cubana, china o india. Luego de su ingreso a las estaciones migra-
torias se les ofrece un oficio de salida a cambio de pagos muy significativos.
Quienes no se encuentran en condiciones de hacer los pagos necesarios, son de-
portados. Las restricciones migratorias, que implican requisitos mas onerosos
para extranjeros de ciertas nacionalidades, facilitan la corrupcién en esta parte
del proceso administrativo.

Una Politica Migratoria Regional

Si bien el Instituto Nacional de Migracién tendré que realizar cambios tanto en
aspectos de gestion institucional como en la gestién migratoria, a efecto de que
su accionar sea mas transparente y el trato a los migrantes mas apegado a los
derechos humanos, el tema migratorio va mucho mas alla del accionar del INM.
Los gobiernos de Centroamérica y de México tendran que incrementar el de-
sarrollo en las comunidades para que las personas tengan la opcion, pero no la
necesidad, de migrar en pos de alcanzar un mejor estandar de vida. El gobierno
de Estados Unidos de América, por su parte, tendrd que elaborar una reforma
migratoria que logre tanto satisfacer las demandas de su mercado laboral como
permitir a personas extranjeras en busca de opciones laborales a establecerse
en ese pais en condiciones de dignidad y sequridad.” En este contexto, Estados
Unidos tiene la oportunidad de invertir menos recursos en la seguridad fronteri-
za, que en afos recientes ya ha sido fortalecida ampliamente, y de destinar mas
recursos al fortalecimiento institucional (por ejemplo, una academia de forma-
cién migratoria en México) o al desarrollo comunitario en Centroamérica.™

A menos que cambie el statu quo de la politica migratoria y el enfoque asocia-
do ala seguridad nacional, no disminuira la presién sobre México -especialmente
sobre el INM- de frenar los flujos de migrantes indocumentados mediante la de-
teccion, detencion y deportaciéon. Si a esto se suman -en el caso del INM- la falta
de procedimientos en determinados areas (tales como el uso de la fuerza), las
actuales deficiencias en el reclutamiento y la capacitaciéon del personal, los bajos
salarios del personal de base, las restricciones migratorias que no hacen nada
mas que fomentar la corrupcién, asi como los débiles mecanismos de supervi-
sién y control, es poco probable que mejore el actuar de los servidores publicos
del INM, en detrimento de los derechos de los migrantes.

7 Demetrios G. Papademetriou, Doris Meisner y Eleanor Sohnen, Thinking Regionally to Compete Globally: Leveraging Migration & Human Capital in
the U.S., Mexico, and Central America (Washington, DC: Migration Policy Institute y Woodrow Wilson Center, 2013).
' Adam Isacson y Maureen Meyer, Beyond the Border Buildup: Security and Migrants Along the U.S.-Mexico Border (Washington, DC: WOLA, 2012).



Recomendaciones Generales:

Dejar de ver la migracién desde la 6ptica de la seguridad nacional para
abordarla desde el enfoque de la sequridad ciudadana. Asimismo, levantar
la declaratoria mediante la cual el Instituto Nacional de Migracién se convir-
ti6 en instancia de seguridad nacional.

Impulsar una reestructuracion del Instituto Nacional de Migracién para que resul-
te fortalecido tanto en su administracién interna como en sus procedimientos.

Reorientar el gasto del Instituto Nacional de Migracion para que los recursos
de los que disponga se inviertan en menor grado en operativos en el interior
del pais y en mayor grado en la profesionalizacion del Instituto.

Crear una instancia ciudadana de vigilancia externa sobre el Instituto Nacional

de Migracién para que sus sistemas de rendicién se amplien y se fortalezcan
y, a fin de cuentas, el INM logre mayores avances en su profesionalizacién y
su respeto a los derechos de los migrantes.

Ampliar el acceso a la informaciéon e incrementar la transparencia para que
todos los ciudadanos tengan la posibilidad de conocer sobre el quehacer
administrativo y operativo del Instituto Nacional de Migraciéon y puedan
promover, si fuera necesario, mejoras institucionales y de procedimientos.

Desarrollar mecanismos de supervisiéon y control que les permitan a los mandos
medios y superiores del Instituto Nacional de Migracién enterarse de las
acciones y posibles omisiones de sus subordinados y -si fuera necesario- de
tomar las medidas preventivas y/o correctivas correspondientes.

Fortalecer la comunicacion y coordinacion interna del Instituto Nacional de
Migracién para que los procedimientos administrativos y operativos se cum-
plany se realicen segn el marco normativo.

Profesionalizar y armonizar los procesos de reclutamiento, selecciéon y
nombramiento de los servidores publicos del Instituto Nacional de Migracion
para que el personal tenga los niveles de educacién, experiencia e integridad
que requiere para sus labores.

Instaurar un programa de formacién inicial y desarrollar los actuales progra-
mas de capacitacién para que el Instituto Nacional de Migraciéon cuente con
personal bien preparado desde el ingreso y pueda evaluar la aplicacion de
conocimientos por parte de los agentes y funcionarios.

Crear un protocolo que regule el uso de la fuerza por parte de los agentes mi-
gratorios e impartir la capacitacion correspondiente para que el personal del
Instituto Nacional de Migracién esté debidamente instruido en la prevencién
y provenciéon de conflictos.

Ampliar y facilitar el acceso a las estaciones migratorias y estancias provisionales
del Instituto Nacional de Migracién para que mas personas y organizaciones,
incluido el gremio periodistico, puedan inspeccionar las instalaciones y en-
trevistarse con migrantes sobre el trato y las condiciones brindados a estos
altimos.



Recomendaciones Especificas:

Al Instituto Nacional de Migracion
Gestion Institucional:

Actualizar anualmente todos los manuales de organizacién y de procedimientos
para que los procesos organizacionales y migratorios puedan llevarse a cabo
debidamente.

Crear e implementar todos los protocolos que se requieran para mejorar
la atencién a los migrantes y garantizar el pleno respeto a sus derechos.
Disenar, de manera urgente, un protocolo que regule el uso de la fuerza por
parte del personal del INM para que los criterios de actuacioén en situaciones
-potencialmente- conflictivas no queden a discrecién de los servidores
publicos.

Publicar todos los manuales de organizaciéon y de procedimientos a fin de
transparentar la gestion del INM.

Difundir ampliamente el marco juridico-administrativo del INM entre todo
el personal a fin de que éste conozca y sepa aplicar los procedimientos
establecidos.

Unificar los criterios de actuacién y reducir los margenes de discreciona-
lidad de las Delegaciones Federales a fin de otorgarles a los migrantes la
sequridad juridica que les corresponde bajo el marco de la Ley.

Reorientar el gasto para que los recursos se invierten en menor grado en
operativos en el interior del pais y en mayor grado en la profesionalizacién
del Instituto y en su labor administrativa en los puntos de internacién, asi
como en las oficinas de tramite.

Revisar los perfiles de puestos de los agentes y funcionarios en todos los
niveles y realizar el reclutamiento en estricta conformidad a ellos, a fin de
que el personal tenga los antecedentes académicos y laborales, asi como los
estandares morales y éticos que su cargo requiere.

Reclutar al personal del INM entre graduados de carreras afines a la migracion
y los derechos humanos, no perfiles policiales, a fin de que el INM sea el ente
administrativo que debe de ser y no adquiera la visién y el actuar de una
institucion policial.

Abstenerse de reclutar a personal con base en vinculos personales, familiares
o politicos, con el fin de eliminar favoritismos dentro del INM.

Establecer el servicio profesional de carrera para que el INM cuente con
una soélida planilla de profesionistas y se reduzcan los frecuentes cambios
de personal.

Establecer una academia de formacion migratoria en la que se impartan tanto
los cursos de formacién inicial como los cursos de capacitacion permanente,
a fin de que los futuros y actuales servidores publicos del INM, en todos los
niveles, tengan los conocimientos requeridos desde su ingreso al Instituto. Si
la escasez de recursos impidiera la creacién de la academia, se podria pensar
enun proyecto similar al de la Academia Internacional para la Aplicaciéon de la



Ley (ILEA, por sus siglas en inglés) en San Salvador, la cual en su fase inicial
fue financiada por Estados Unidos y, en una fase posterior, el pais receptor
asumio los costos de operacion.

Celebrar convenios con instituciones publicas y privadas a fin de ampliar
el nimero de instalaciones y de instructores, para que las capacitaciones
se puedan impartir en las distintas regiones y se reduzcan los costos de
viaje, se cuente con instalaciones adecuadas para los cursos especializados
que requieren tomar los agentes del INM y de los Grupos Beta, y se amplie la
plantilla de instructores.

Revisar el programa de capacitaciones a fin de asegurar que la oferta acadé-
mica sea progresiva.

Establecer criterios objetivos de seleccion de participantes para asegurar
que todo el personal tenga las mismas posibilidades de acceder a los cursos
que respondan a sus intereses y necesidades, y le permitan desarrollar su
plan de carrera.

Crear e implementar una estrategia de capacitacion a fin de contar con una
oferta académica coherente y crear una cultura de respeto a los derechos
humanos dentro del INM.

Establecer y aplicar, sin excepciones, examenes de conocimiento a todos los
participantes de los cursos de formacién inicial y de capacitacion a fin de
determinar el nivel de conocimientos adquiridos.

Establecer e implementar un sistema de seguimiento para las capacitaciones
a fin de determinar de qué manera los agentes y funcionarios apliquen lo
aprendido en su quehacer diario.

Establecer medidas que coadyuven en la economia del personal de base y
dignificar sus condiciones de trabajo, a fin de compensar los bajos salarios y
fomentar un desempefio de excelencia.

Fortalecer el sistema de promociones para que éstas dejen de ser casi ex-
clusivamente de movilidad y sea, principalmente, de ascenso. En cuanto se
desocupe una plaza superior, dar preferencia a candidatos calificados inter-
nos sobre candidatos externos. Asimismo, transformar el sistema de pro-
mociones de tal manera que el ascenso cubra todos los niveles, permitiendo
que -con el tiempo- un agente federal de migracién se pueda convertir en
Comisionado del Instituto.

Realizar controles de confianza especificos y aplicarlos, sin excepcion, a to-
dos los agentes y funcionarios, para el ingreso, la permanencia y la promo-
cion, a fin de reducir actitudes discriminatorias, asi como conductas delicti-
vas y violatorias de los derechos humanos.

Colaborar activamente con el Organo Interno de Control y las Procuradurias
de Justicia para investigar, procesar y sancionar administrativa o penalmen-
te a los servidores publicos que hayan cometido un acto de corrupcién, un
delito o una violacién a los derechos humanos.



Disefiar e implementar un sistema de sanciones que prevea la aplicacién
de sanciones contundentes, mas alla de la separacién del cargo. Ademas,
publicar los detalles de cada sancion, incluido el nombre del servidor publico,
asi como el tipo y causal de la sancién, a fin de contrarrestar la impunidad y
restablecer la credibilidad y confianza en el INM.

Dejar de considerar la sindicalizacién de los trabajadores del INM como un
obstaculo para su cese, en caso de que hubieran cometido un acto ilicito o
violatorio de los derechos humanos, y colaborar activamente con las instan-
cias de investigacién a fin de sustentar los casos contra dichos servidores
publicos.

Disefar e implementar un sistema de supervision que permita un efectivo
control del personal en servicio, independientemente de la labor realizada
y el lugar de operacién, para que los mandos medios y superiores estén en-
terados, en todo momento, de las acciones de sus subordinados vy, si fuera
necesario, puedan tomar las medidas necesarias.

Asegurar que el personal del INM, sin excepcion, porte el uniforme en horas
laborales. Instruir que los apellidos del personal estén cosidos en el unifor-
me a fin de que quienes sean atendidos por los servidores publicos, puedan
identificarlos por su nombre.

Garantizar, independientemente de los cambios estructurales, que el Organo
Interno de Control en el INM tenga el nUmero de personal que requiera para
realizar una labor efectiva.

Disefar e implementar un sistema de rendiciéon de cuentas mas holistico que
permita una colaboracién efectiva entre los mecanismos internos y externos
de rendicién de cuentas. Establecer un organismo de vigilancia ciudadano
que monitoree y evalle, de manera independiente e imparcial, el desempenfio
del INM en todas sus facetas y publique sus hallazgos, con el fin de fortalecer
la gestion del Instituto.

Ampliar y mejorar los indicadores a fin de permitir evaluaciones cuantitativas
y cualitativas mas precisas tanto del personal, como de los programas del INM.

Mejorar la recopilacion y el almacenamiento de datos cuantitativos y cuali-
tativos a fin de ampliar y profundizar el analisis de las distintas dinamicas
migratorias, de los abusos contra migrantes y de las acciones tomadas por
parte del Instituto Nacional de Migracion.

Permitir que las encuestas de satisfaccion se realicen anualmente, en los
distintos lugares de operacién del INM, y por un ente externo al Instituto a fin
de garantizar la imparcialidad de los hallazgos obtenidos.

Contemplar la creacion de una plataforma de transparencia que -con la debida
proteccion de datos personales- les permita a terceros interesados dar se-
guimiento a la duraciény el procedimiento de deportacién de los migrantes
detenidos en las estaciones migratorias y estancias provisionales.

Profesionalizar -a través del reclutamiento de personal especializado, la
paulatina digitalizacion de los expedientes, y mejoras en la clasificacion y
conservacion de los registros- el archivo del INM con el fin de optimizar la
gestion del acervo documental.



Facilitar la consulta pablica del archivo del INM a fin de transparentar la ges-
tion institucional y migratoria por parte del Instituto.

Proteccién y Asistencia:

Establecer criterios objetivos para la seleccion de los candidatos a Oficiales
de Proteccién a la Infancia, con el fin de que personas con un perfil idoneo
obtengan esta especialidad.

Incluir, a mediano y largo plazo, la capacitacién de los OPIs en la formacion de
todos los agentes de migracién a fin de generalizar la mejora en la atencion
a los grupos vulnerables.

Contemplar el reclutamiento de candidatos externos que cuenten con una
formacioén especializada en el tratamiento de grupos vulnerables y puedan de-
dicarse exclusivamente a su acompanamiento, el tiempo que sea necesario.

Revisar el actual despliegue de los Grupos de Proteccion a Migrantes (Gru-
pos Beta) a fin de que sus integrantes se encuentren laborando en las zonas
del pais donde mas se necesita su asistencia.

Asegurar que los integrantes de los Grupos Beta cumplan el perfil establecido,
con el fin de contar con agentes de proteccidon que muestren, sin excepcion,
un compromiso con los derechos de los migrantes.

Asegurar que los integrantes de los Grupos Beta no desincentiven las quejas
de derechos humanos por parte de los migrantes.

Emprender un estudio de impacto de los Grupos Beta a fin de determinar su
posible redisefio y la conveniencia de su permanencia dentro del INM. Espe-
cificamente, valorar su incorporacién a Proteccién Civil y -a mediano y largo
plazo- su posible desaparicion, conforme avance el disefio e implementacion
de una politica migratoria regional menos restrictiva, asi como la mejora
de la situacién de seguridad en México, ya que los Grupos Beta responden
Gnicamente a la necesidad de los migrantes indocumentados de viajar clan-
destinamente y por zonas de alta peligrosidad.

Colaborar activamente con otras dependencias del Estado mexicano en la
prevenciony el combate a los delitos cometidos en contra de migrantes.

Asegurar que las Delegaciones Federales no desincentiven las solicitudes
de visa humanitaria ni den preferencia al otorgamiento de un oficio de sali-
da. Asegurar que los beneficiarios de la visa humanitaria encuentren todo el
apoyo social e institucional que requieran para dar seqguimiento a su caso y
continuar con su proyecto de vida.

Control y Verificaciéon Migratoria:

Precisar los criterios de actuacién de las corporaciones de seguridad que
participen en acciones de control migratorio a solicitud y bajo el mando del
INM, a fin de minimizar posibles abusos contra los migrantes.

Cesar los operativos de control migratorio en el interior de la Republica y
limitar las revisiones migratorias a los puntos de internacién en el pais, a fin
de terminar las persecuciones y reducir las violaciones a los derechos de los
migrantes.



Detencion Migratoria:

Ampliar el acceso tanto a las estaciones migratorias y estancias provisio-
nales, como a los migrantes detenidos a fin de transparentar la gestién de
dichos centros y permitir la realizacion irrestricta de un monitoreo de dere-
chos humanos, asesoria legal y labores periodisticas.

Reducir, en lo mas posible, la duracion de la detencién migratoria a fin de
que personas que hayan cometido una falta administrativa y no un crimen,
no se encuentren innecesariamente privados de libertad. Agilizar los trasla-
dos entre estaciones migratorias y estancias provisionales para reducir los
tiempos de detencion.

Convertir, en el corto a mediano plazo, las estaciones migratorias en instala-
ciones mas amplias a fin de que las personas detenidas tengan mas espacio
para el esparcimiento.

Asegurar que los migrantes detenidos estén debida y oportunamente infor-
mados de la duracion de la detencion y de su proceso de deportacién con el
fin de reducir la incertidumbre y posibles conflictos.

Garantizar que los migrantes detenidos reciban defensa letrada, si asi lo de-
sean, a fin de que puedan ampararse contra el procedimiento administrativo
que enfrentan.

Asegurar que los migrantes estén debidamente informados de su derecho de
solicitar asilo o refugio y evitar que se desincentiven dichas solicitudes a fin
de que reciban toda la proteccién que les corresponda bajo el marco de la ley.

Garantizar que los migrantes tengan suficiente acceso a la comunicacion te-
lefonica. Buscar, en lo posible, que reciban una llamada gratis y que puedan
recibir llamadas a fin de reducir la compra de tarjetas telefénicas. En este
contexto, buscar el patrocinio de empresas privadas para reducir la carga
econdémica tanto para el INM como para los migrantes.

Unificar los criterios de atencién a migrantes a fin de que los servicios brin-
dados en todos los centros de detencion migratoria tengan los mismos es-
tandares de calidad.

Garantizar -a través de reclutamiento de personal especializado y/o la cele-
bracién de convenios- la calidad y la disponibilidad ininterrumpida del servicio
médico a fin de que los migrantes reciban la atencion médica que requieran.

Asegurar que la revisién médica se realice con la debida rigurosidad a fin
de detectar y responder adecuadamente a enfermedades, el sindrome de
abstinencia y otras condiciones médicas para brindarles a los pacientes el
tratamiento que requieran y evitar agresiones por parte de los afectados.

Garantizar la disponibilidad de medicamentos, incluidos los analgésicos que
puedan requerir los migrantes mutilados, y asegurar que los medicamentos
no tengan una fecha préxima de caducidad.

Garantizar -a través del reclutamiento de personal especializado y/o la cele-
bracién de convenios- la disponibilidad de la atencién psicolégica y psiquia-
trica a fin de que personas con enfermedades de salud mental, migrantes
victimas de delitos y migrantes mutilados reciban el tratamiento que requieran.



Colaborar activamente con organismos publicos y privados para que los mi-
grantes mutilados reciban sus prétesis durante su estancia en México.

Colaborar con instituciones publicas y privadas en el desarrollo de alternati-
vas a la detencién migratoria a fin de que, a mediano y largo plazo, la deten-
cion migratoria deje de ser la regla y se convierta en una excepcion.

Deportacion:

Garantizar que los migrantes enfermos o mutilados que no estén en condi-
ciones 6ptimas, no sean devueltos a su pais de origen.

Garantizar que los servidores publicos del INM no cometan vejamenes de
ningdn tipo contra los migrantes, tras su salida de las estaciones migratorias
y estancias provisionales.

A la Secretaria de Gobernacion

Sanear, de manera urgente, los cuerpos de seguridad puablica, para que los
agentes del Estado protejan a todas las personas en territorio mexicano, so-
bre todo las mas indefensas, en lugar de atentar contra ellas.

Asegurar que las corporaciones de seguridad -a través de la prevenciény la
investigacion, no el combate frontal a los grupos delictivos- disminuyan los
actos de crimen y de violencia en todo el territorio mexicano, incluidas las
rutas migratorias.

Contemplar el despliegue de policias en los alrededores de albergues publi-
cos y privados que den refugio a migrantes victimas o testigos de delitos,
con el fin de asegurar que dichos lugares cuenten con la debida seqguridad.

Coadyuvar, a través de la Unidad de Politica Migratoria, a construir una politica
migratoria regional que involucre a Estados Unidos, México y Centroamérica, a
fin de definir un enfoque coherente, mas humano e integral hacia la migracion.

Incrementar la cantidad y calidad de la investigacion académica del Centro
de Estudios Migratorios, de la Unidad de Politica Migratoria, mediante la ela-
boracién de mas estudios cualitativos, asi como la celebracion de convenios
con instituciones académicas y organizaciones de la sociedad civil, con el fin
de ampliar y profundizar los conocimientos cientificos sobre la migracién en
México y las autoridades migratorias.

A la Secretaria de Relaciones Exteriores

Coadyuvar -a través de sus respectivas Subsecretarias- en la construccion
de una politica migratoria regional para Estados Unidos, México y Centroa-
mérica a fin de que -en el mediano a largo plazo- se logre una politica y una
gestién migratoria mas humana y mas acorde a las necesidades laborales en
la region.

Coadyuvar en la proteccion de los derechos de los migrantes en México, in-
dependientemente de su estatus migratorio, en vez de meramente defender
al Estado mexicano en contra de acusaciones de violaciones de los derechos
humanos.



Al Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia

Fortalecer la cooperacién entre el Sistema Nacional para el Desarrollo Inte-
gral de la Familia y los Oficiales de Proteccion a la Infancia a fin de brindar
una proteccién mas eficaz a los grupos vulnerables.

Colaborar activamente en el desarrollo de alternativas a la detencién migratoria
a fin de que -a mediano a largo plazo- la detencién migratoria se convierta en
una excepcion y los migrantes indocumentados puedan esperar la resolu-
cién de su situacion migratoria en lugares mas dignos.

A la Comision Nacional de los Derechos Humanos

Actuar de una manera independiente y anteponer el compromiso con los de-
rechos humanos al compromiso con cualquier agenda politica y/o personal.

Actuar menos como una burocracia de derechos humanos que ponga énfasis
en la recepcién de quejas y la emisiéon de recomendaciones especificas y ac-
tuar mas como un autentico organismo de defensa de los derechos humanos
que investigue y denuncie las violaciones a los derechos de los migrantes de
una manera mas proactiva.

Asegurar que el personal contratado no haya cometido ilicitos o actos vio-
latorios de los derechos humanos en el marco de sus labores ejercidas en
otras instituciones.

Incrementar el namero de personal, especialmente en las Oficinas Foraneas,
a fin de poder incrementar el nimero de visitas efectuadas a los centros de
detencién migratoria y el nimero de entrevistas realizadas a migrantes.

Mejorar la recopilacién y el almacenamiento de datos sobre violaciones a los
derechos de los migrantes a fin de responder oportunamente a las solici-
tudes de informacion, detectar patrones en las violaciones a los derechos
humanos denunciadas, y publicar -mediante informes y recomendaciones
generales- minuciosos analisis de dichos abusos.

Publicar un mayor nimero de informes y recomendaciones generales sobre
las violaciones a los derechos de los migrantes, asi como el actuar del INM,
a fin de permitir un mejor conocimiento de la situacién de los migrantes y el
desempenio del Instituto.

Incrementar la colaboracién con las Comisiones Estatales de Derechos Huma-
nos a fin de mejorar el monitoreo de los derechos de los migrantes tanto en los
centros de detencién migratoria como en otros lugares de operacion del INM.

Aumentar la colaboracién con organizaciones de la sociedad civil a fin de
ampliar y fortalecer el monitoreo de derechos humanos en los centros de
detencién migratoria y mejorar la proteccién y atencion a migrantes.

A las Comisiones Estatales de Derechos Humanos

Revisar los perfiles de puesto a fin de asegurar que las personas que en-
trevisten y/o atienden a migrantes tengan los conocimientos y habilidades
necesarias para esta labor.



Dejar de considerar la migraciéon como un asunto federal que Gnicamente le
compete a la Comisién Nacional de los Derechos Humanos y jugar un mayor
papel en el tema en sus respectivas jurisdicciones.

Incrementar su coordinacién con la Comisién Nacional de los Derechos Hu-
manos y con las organizaciones de la sociedad civil a fin de ampliar y pro-
fundizar el monitoreo de los derechos de los migrantes tanto en los centros
de detencién migratoria como en otros lugares de operacién del INM.

Al Centro Nacional de Certificacidon y Acreditacion

Modernizar el modelo nacional de controles de confianza a fin de permitir la
evaluacién de riesgos especificos, reducir el nimero de pruebas inconclusas,

y garantizar que las instituciones piblicas cuenten con el personal idéneo.

A la Procuraduria General de la Republica

Fortalecer su capacidad investigativa y realizar investigaciones eficaces que
logren reducir la impunidad en casos de violaciones a los derechos de los
migrantes.

Realizar investigaciones sobre las casas de envio de dinero a fin de apre-
hender a las personas que cobren dinero ilegalmente y reducir el delito de la
extorsion contra los migrantes.

Al Consejo de Seguridad Nacional

Levantar la designacién del INM como instancia de seguridad nacional a fin de
transparentar la gestion institucional y migratoria por parte del INM, incluido
el acceso a las estaciones migratorias y estancias provisionales, y permitir
que la politica y gestion migratoria se ejecuten bajo un enfoque de seguridad
ciudadana.

Al Sistema de Salud Publica

Interpretar la Ley de Migracién de una manera holistica, asi como colaborar con
otras instituciones publicas y privadas, a fin de brindarles a los migrantes toda
la atencién médica, psicolégica y psiquiatrica que necesiten, incluida la provi-
sién de proétesis a los migrantes que sufrieron una mutilacién en su paso por
México.

A las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica
en todos sus Niveles

Mejorar la recopilacién y el almacenamiento de datos cuantitativos y cuali-
tativos para ampliar y profundizar el analisis de la migracion en México, los
abusos contra los migrantes y las acciones institucionales.

Fortalecer la colaboracién interinstitucional para mejorar la proteccion y
atencién a migrantes.

A la Presidencia de la Republica

Construir politicas mas integrales y eficaces de seguridad y desarrollo que per-
mitan reducir de una manera sostenible los niveles de crimen y de violencia, asi



como proveer mas oportunidades dignas de educacion y de trabajo, a fin de
que la migraciéon sea un derecho y no una necesidad.

Al Congreso de la Republica

Asumir una posicién politica mucho mas decidida, proactiva e informada
hacia la promocién y el respeto de los derechos de los migrantes.

Establecer criterios claros que faciliten el acceso a las estaciones migrato-
rias y estancias provisionales a fin de ampliar y profundizar el monitoreo de
derechos humanos y la asesoria legal en dichos centros.

Reducir las restricciones migratorias a fin de minimizar la corrupcion que
se pueda dar en los procesos de internacién y regularizacién migratoria.

Al Sector Académico

Ampliar y profundizar las investigaciones -mediante el uso de métodos in-
novadores- sobre los actores de la migracion y las acciones de las autorida-
des migratorias.

Realizar investigaciones sobre la efectividad de los controles de confianza
aplicados en el Instituto Nacional de Migracién.

A las Organizaciones de la Sociedad Civil

Lograr su consolidacién financiera a fin de reclutar y retener a personal
académicamente preparado, alcanzar la profesionalizacién institucional y
maximizar el impacto de su trabajo.

Superar las divisiones ideolégicas y de incidencia a fin de incrementar la
colaboracién entre actores con ideas afines, consolidar su voz politica, y
fortalecer la proteccion y atenciéon a migrantes.

Fortalecer su capacidad investigativa y de incidencia a fin de mejorar su
capacidad propositiva y de didlogo con las autoridades.

Mejorar su capacidad de recopilacién, almacenamiento, y difusién de datos
cuantitativos y cualitativos sobre las violaciones a los derechos de los mi-
grantes a fin de sustentar las quejas y denuncias ante la CNDH y el Ministe-
rio Publico.

Ampliar e incrementar -mediante la colaboracién con sus pares- las activi-
dades de monitoreo de derechos humanos tanto en los centros de deten-
cion migratoria en la Republica Mexicana como en otros lugares de opera-
cion del INM a fin de contar con mayores conocimientos sobre el trato a los
migrantes en los procesos de proteccion y asistencia, control y verificacion
migratoria, detencién migratoria y la deportacion.

Hacer un mayor y mejor uso del derecho de acceso a la informacién a fin de
que se obtenga -mediante solicitudes de informacién y recursos de revi-
sion- mayor informacién sobre el quehacer del INM.

Brindar -a través de las organizaciones que tengan conocimientos especia-
lizados en los temas de transparencia, rendicion de cuentas y acceso a la in-
formacién- capacitaciones a otras organizaciones para que sepan explotar
todo el proceso de acceso a la informacion.



Ampliar las acciones de sensibilizacién de la sociedad mexicana alrededor
del tema migratorio a fin de incrementar la presién politica sobre las au-
toridades y generar la voluntad politica que se requiere para una politica y
gestién migratoria mas racional y humana.



El Resumen Ejecutivo del Diagnéstico del
Instituto Nacional de Migracion se termino
de imprimir el 28 de agosto de 2013, con un
tiraje de 100 ejemplares en CG Impresiones,
S.A.de C.V. Emilio Carranza 168, Col. San
AndrésTetepilco, lIztapalapa, Distrito Federal,
México.



El Instituto Nacional de Migracién (INM] es un actor clave en la gestién de la migracién que se ha
caracterizado por su hermetismo y opacidad institucional. Esta opacidad contradice su obligacién legal
de transparentar e informar acerca de su desempefo, al mismo tiempo que obstaculiza la construccion
de mecanismos gue favorezcan la transparencia, el acceso a la informacion y la rendicién de cuentas.
Siendo el INM la dependencia gubernamental con el mandato de aplicar el marco normativo migratorio
y de atender de manera directa a los migrantes con o sin documentos y ante los indicios de una falta de
estructura institucional sélida y frente a la evidencia de que se cometen violaciones a los derechos
humanos de los migrantes de manera sistematica, Insyde A.C. considerd indispensable realizar un
diagnéstico profundo del INM que permita formular propuestas puntuales para mejorar la funcidn, los
sistemasy procedimientos de actuacion de los agentes con el fin de disminuir las violaciones a derechos
humanos que, de manera sistematica, se cometen en contra de la poblacién migrante que transita por
México. La presente publicacion constituye el primer estudio integral del INM y examina diversos
aspectos de la gestion institucional, asi como los procedimientos y practicas en las &reas de protecciony
asistencia, control y verificacion migratoria, la detencién migratoria y la deportacién de los migrantes
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