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Era una sensacion extrana ver a aquellos agentes, tan cerca, a medianoche y a
media carretera, oyendo sus voces, incluso respirando el humo de sus cigarrillos.
Uno se quejaba de su doble turno, el otro de un dolor de muelas. Hablaban
de sus jefes y de los cambios de sus jefes, de la comisionada de migracién, la
jefa, decian, habia pasado esa misma tarde, junto con el delegado, visita de
supervision, decian. Y habia encontrado todo en orden, se reian, todo tranquilo.
Se habia interesado por sus estadisticas y ellos se las mostraron, Mire, ella vio,
en la ultima semana habian pasado por alli treinta y dos migrantes, y ellos los
habian bajado de ocho autobuses, Mire, y ella, sonriente, Entonces esta bajando
el flujo, Alcantara, Un poco, le dijo Alcantara, pero no se crea, comisionada, sube
y baja, y ella, Quiero que estén muy atentos, y que los traten bien, derechos
humanos y todo eso, ya saben, ahora andan diciendo que hay secuestros de
migrantes, imaginense, tenemos a la opinién publica encima, y Alcantara,
socarron, servicial, Que secuestros ni que ocho cuartos, comisionada, puros
cuentos, al menos por aqui no, y le puedo decir sin falsas modestias que aqui lo
tenemos todo bajo control.

Alejandro Hernandez
Amards a Dios sobre todas las cosas
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Presentacion

Enelmarcodesudécimoaniversario, el Instituto paralaSeguridadylaDemocracia
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 representacion de la
precariedad enlaque seencuentrala politicamigratoriaen México.Lainvestigacion
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 Migraciéon promulgada en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de mayo
de 2011.

A pesar del cinturon de opacidad que rodea al INM, el estudio logré
coleccionar evidencias suficientes para urgir al redisefno 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,
supervision y control. La investigacion incluye un ejercicio contrafactico que
desnuda, al menos en parte, la distancia y contradicciones entre lo que el INM
debe sery lo que es.

El INM es una entidad publica en muchos sentidos dejada a su suerte.
Sin servicio civil de carrera que de viabilidad al desarrollo profesional de sus
operadores; carente de una cultura institucional armédnica con la promocién y
defensadelosderechoshumanos;sin garantiadeaplicacién delas consecuencias
de ley ante faltas y delitos cometidos por sus miembros; con un esquema
disciplinario que en los hechos deja la supervision y el control en manos de
quienes deberian ser supervisados y controlados; con practicas cotidianas de
falta de atencién y maltrato a los migrantes e incluso con indicios de vinculacion
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 capacidades instaladas hagan posible llevar a los hechos una politica
migratoria soportada en los principios de hospitalidad y solidaridad, equidad
entre nacionales y extranjeros, unidad familiar e interés superior de la nifa, nifo
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 situacién migratoria, entre otros. En otras palabras, si aquella institucion
no es reconstruida, la reforma en materia migratoria consensuada en el Congreso
de la Unién en el afio 2011 habra sido en vano.

Lalecturaatentade estediagndésticoesapenasunasomoalascondiciones
que ponen en riesgo a muchos migrantes en México. Su extrema vulnerabilidad
es consecuencia de un vacio creado por la falta de atencién, por un lado, y de
contencion 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 intervencion de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH) y de los organismos publicos
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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
poblacién migrante y también la indiferencia ante los migrantes o incluso su
abierta criminalizacion 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 anos,
proponiendo 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 Direccién 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 descomposicion del INM y refundar su horizonte de sentido,
diseno y operacion.

Esta investigacion ha sido posible gracias al apoyo y acompanamiento
de mas de seis afos entre Insyde y la Fundacion Ford.

Ernesto Lopez Portillo,
Director Ejecutivo, Insyde A.C.
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Introduccion

Por su ubicacién geogriéfica y situacion econémica, México se ha caracterizado por ser un pais de origen,
destino, retorno y transito de migrantes. Tradicionalmente, la emigracion de mexicanos a Estados Unidos de
América ha ocupado la agenda politica en México, pero en anos recientes la situacién de los transmigrantes
-muchos de Centroamérica— ha suscitado cada vez mas interés, debido al incremento de los flujos
migratorios y a la visibilizacion de las crecientes violaciones de los derechos humanos que enfrentan en su
camino hacia Estados Unidos. La mayoria de quienes transitan por México emprenden su viaje en busca
de oportunidades laborales dignas, huyendo de la violencia social o persecucién politica o por razones de
reunificacién familiar. Siendo personas de escasos recursos y sin autorizaciéon para ingresar a México, las
personas migrantes atraviesan el pais clandestinamente para finalmente cruzar la frontera norte. Debido a
su condicion irregular, recurren a medios precarios de transporte y recorren zonas inhdspitas, expuestos a
accidentes y abusos por parte de delincuentes y agentes del Estado. Histéricamente, México ha abogado
fuertemente por sus connacionales residentes en Estados Unidos. Sin embargo, durante mucho tiempo
prestd poca atencién a los derechos humanos de los transmigrantes. Mas bien, el enfoque ha estado
dirigido a la contencién de flujo migratorio a fin de detectar, detener y deportar a los personas migrantes
indocumentadas. En los ultimos afos, México ha experimentado ciertos avances normativos, sobre todo
la adopcion de la Ley de Migracion y su Reglamento. Sin embargo, estas acciones no han contribuido a
reducir la situacion de vulnerabilidad de los transmigrantes. La ejecucién de una gestién migratoria mas
humana, asi como el diseno y la implementacién de una politica migratoria regional siguen siendo temas
pendientes.

Justificacion del Estudio

El Instituto Nacional de Migracién es un actor clave en la gestidon de la migracién caracterizado por su
hermetismo y su opacidad institucional. La opacidad contradice su obligacién legal de transparentar
e informar acerca de su desempefo, al mismo tiempo que obstaculiza la construccién de mecanismos
que favorezcan la transparencia, el acceso a la informacién y la rendiciéon de cuentas. Los procesos de
actuaciéndel INM, laoperacién de sus agentes, los puntos deinternaciénylared de estaciones migratorias
y estancias provisionales, se encuentran practicamente fuera del escrutinio de cualquier observador
independiente. Asimismo, el desempefio del INM tiene como referente una escasa interpretacion
de las buenas practicas de transparencia y acceso a la informacion, de estandares internacionales de
proteccién de los derechos humanos de la poblacién migrante. Los limites a su desempefio discrecional
son generalmente desconocidos por la ciudadania, por las personas migrantes y probablemente por una
buena parte de los cuerpos de seguridad que llegan a actuar 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, formacidn, capacitacién, permanencia y control de
confianza; los sistemas de evaluacién de desempeno; los procedimientos para recibir quejas o denuncias,
los cuales se constituyen un conjunto de subsistemas internos cuyo disefo define el modelo de actuacién
y la calidad del servicio de migracién.

A pesar de que el INM cuenta con circulares, normas y manuales que regulan la actuacién de los
agentes y del Instituto en determinados dmbitos, hace falta conocer la manera en que se ejecutan o se
implementan estas acciones, los mecanismos de verificacion y evaluacion de la realizacién de las mismas, asi
como las practicas formales e informales de los servidores publicos del INM. Siendo el INM la dependencia
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gubernamental con el mandato de aplicar el marco normativo migratorio y de atender de manera directa a
las personas migrantes con o sin documentos, y ante los indicios de una falta de estructurainstitucional sélida
y frente a la evidencia de que se cometen violaciones a los derechos humanos de los migrantes de manera
sistematica, Insyde considerd indispensable realizar un diagnostico profundo del INM que permita formular
propuestas puntuales para mejorar lafuncion, 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 poblacidon migrante que transita por nuestro pais. Estudios anteriores se enfocaron a tematicas especificas
del INM, tales como su desempeno en materia de derechos humanos, las estaciones migratorias, los Grupos
Beta y sus prioridades presupuestarias.' Sin embargo, la presente publicacion constituye el primer estudio
integral del INM que examina tanto diversos aspectos de la gestién institucional como los procedimientos
y practicas en las areas de proteccién y asistencia, control y verificacion migratoria, la detencién migratoria
y la deportacion de las personas migrantes indocumentadas. En este sentido, el estudio aspira a ofrecer un
panorama holistico de lo que debe ser y lo que es el Instituto Nacional de Migracién. Cabe agregar que la
investigacion 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 Migracion
mediante la evaluacién de los sistemas internos y externos de rendicidon de cuentas de esta dependencia.
En especifico, se propuso analizar los procesos de gestion institucional, el marco juridico-administrativo,
asi como los procedimientos de proteccion y asistencia, control y verificaciéon, detencién migratoria, y
deportacion. Asimismo, busco determinar cdmo y por qué las practicas institucionales se disocian de las
normas establecidas. El objetivo final es contribuir a incrementar la transparencia y la rendicion de cuentas
del INM a fin de que se fortalezca el respeto a los derechos humanos de las personas migrantes en México.

Los mecanismosinternosy externos derendicion 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
corrupcién y los abusos hacia las personas migrantes pueden seguir dandose con impunidad. El statu quo
no cambiard a menos que se haga una profunda depuracién en el INM, se reclute a personal idéneo, se
fortalezca su formacion, la transparencia y los mecanismos de rendicidn de cuentas internos y externos.

El propdsito de este diagndstico no es analizar la dinamica migratoria, sino la respuesta institucional
aella. No obstante, para entender las practicas del INMy sus servidores publicos es necesario ofrecer algunas
observaciones sobre la migracién en México, asi como el papel de la sociedad civil.

1 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, Problemdtica Migratoria y Proteccién del Migrante:
Caso Grupo Beta Tijuana (Tesis Presentada para Obtener el Titulo de Licenciada, Universidad Nacional Autbnoma de México, 2011); Sin Fronteras,
La detencidn de personas extranjeras en estaciones migratorias (Ciudad de México: Sin Fronteras, 2012); Centro de Derechos Humanos “Fray Matias
de Cérdova,” 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 Migracion: ;Dénde estuvieron sus prioridades durante 20117 (Ciudad de México: FUNDAR, 2013).
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Las Personas Migrantes: Perfiles, Rutas y Experiencias

Las condiciones de inestabilidad politica, econdmica y social en los paises de origen, asi como la necesidad
de reunificacién familiar constituyen las principales causas para que los individuos abandonen su pais en
busqueda de mejores condiciones de vida.

Paracumplircondichameta, muchas personas han decidido migrarde sus paisesde origen einstalarse
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 ultimo fendmeno, en particular, el tema de las personas
migrantes indocumentadas en transito. Como su nombre lo indica, los migrantes indocumentados, mal
llamados en repetidas ocasiones ilegales, son aquellas personas que carecen de documentos que acrediten
su permiso de admision e internacion a algun pais.

En México, las cifras de personas migrantes aseguradas presentadas por el INM permiten identificar
que la mayor parte de personas en transito proceden de Guatemala, Honduras y el Salvador. En cuanto a la
participaciéon por sexoy grupo, se estima que el flujo migratorio de mujeres, nifas y nifos se haincrementado
en los ultimos afos en comparacion a anos anteriores, en los cuales la migracidon era mayoritariamente
realizada por los hombres. Este tipo de dinamica sin duda impacta tanto en los mecanismos usados para el
transito, como en las configuraciones familiares en los lugares de origen y destino.

Tabla 0-1 Porcentaje de Eventos de Aseguramiento en México segun Nacionalidad, 2001-2013

Pais de Nacionalidad 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007* 2008* 2009* 2010* 2011* 2012* 2013%, **
Argentina 0.00 005 009 010 010 006 007 005 008 010 009 005 004
Belice 007 011 011 012 014 010 008 006 008 011 007 012 002
Bolivia 0.00 000 009 010 007 005 006 003 002 001 002 001 002
Brasil 021 061 087 113 096 066 089 018 028 023 006 003 003
Chile 0.03 000 000 003 005 004 005 003 006 006 005 002 002
China 007 012 017 020 028 028 021 000 034 025 027 012 005
Colombia 018 015 014 015 017 015 017 016 031 044 035 027  0.17
Corea del Sur 0.00 000 007 000 000 000 001 001 002 003 002 000 001
Costa Rica 009 009 012 016 009 011 001 004 006 004 004 002 002
Cuba 009 018 031 070 111 121 119 263 08 066 114 367 192
Dominicana Republica 012 009 013 011 009 005 006 005 026 000 000 000 000
Ecuador 180 175 095 115 136 079 113 085 042 071 08 079  1.03
El Salvador 23.26 1507 1562 16.03 17.76 14.94 1428 1433 1500 1508 13.66 1401 16.94
Estados Unidos ° 036 047 040 048 047 065 08 091 122 154 146 105 096
Etiopia 000 000 000 000 008 008 004 010 019 024 001 001 003
Guatemala 44.86 4877 4585 4377 4201 4626 46.67 4507 42.88 4159 4941 4526  37.42
Holanda 0.00 017 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
Honduras 26.64 30.28 32.99 3370 32.60 3175 32.03 3241 3482 3393 29.05 3264 3877
India 0.16 005 000 000 000 000 003 004 003 078 068 006 045
Irak 0.08 000 000 000 000 000 008 006 003 001 000 000 000
Italia 0.00 000 004 000 000 000 002 002 002 003 004 001 001
Nicaragua 114 117 115 114 166 196 108 169 137 119 113 077  0.98
Otros” 058 0.65 062 054 059 060 002 004 000 000 000 000 000
Panamé 0.03 000 000 003 000 000 003 002 002 002 004 001 001
Perd 019 016 018 025 028 017 020 010 016 011 015 009  0.11
Rumania 0.00 003 000 000 000 000 003 001 001 005 003 001 001
Venezuela 0.04 003 010 013 015 009 009 010 009 012 017 007 010
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Instituto Nacional de Migracion. http://www.politicamigratoria.gob.mx/es_mx/SEGOB/Estadistica

*Los porcentajes se calcularon con todos los eventos de cada afio, es decir, toma en cuenta a algunos eventos de nacionales de paises no mencionados en la tabla.

** Enero-Abril

2 A partir del afio 2007 en adelante, se incluye a los nacidos en Puerto Rico.

® Los datos registrados para el 2007 y 2008, corresponden a la categoria "sin especificar": Se refiere a un grupo de nacionalidades no identificadas en el sistema de registro estadistico, ya
que la informacién no se generaba al mismo nivel de desagregacion para todos los paises.
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Tabla 0-2 Porcentaje de Eventos de Devolucion segun Nacionalidad, 2001-2013

Pais de Nacionalidad 2001 2002 2003 2004 2005 2006° 2007* 2008* 2009* 2010* 2011* 2012** 2013**
Argentina 0.00 0.03 005 0.06 0.06 0.04 0.05 0.03 0.02 0.04 0.03 0.01  0.02
Belice 0.05 0.07 0.07 011 0.11 0.06 0.05 0.05 0.03 0.04 0.04 0.09 0.02
Bolivia 0.00 0.00 0.06 0.07 0.05 0.03 0.04 0.03 0.00 0.00 0.01 0.00 0.01
Brasil 023 072 051 071 0.73 0.40 0.56 0.22 0.29 0.30 0.03 0.00 0.01
Chile 0.02 0.00 0.00 0.00 0.00 0.02 0.04 0.03 0.03 0.01 0.02 0.01  0.00
China 0.07 0.07 009 015 0.17 0.14 0.11 0.00 0.14 0.18 0.14 0.04 o0.01
Colombia 023 013 009 009 0.11 0.10 0.12 0.16 0.19 0.27 0.19 0.14  0.07
Corea del Sur 0.00 0.00 0.02 0.00 0.00 0.00 0.01 0.01 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Costa Rica 0.08 010 0.06 0.09 0.05 0.06 0.01 0.02 0.03 0.02 0.02 0.01 o0.01
Cuba 0.04 0.07 004 039 054 0.40 0.19 0.14 0.36 0.26 0.22 043 0.15
Dominicana Republica 020 011 0.09 0.07 0.06 0.04 0.04 0.06 0.00 0.00 0.00 0.00 0.10
Ecuador 323 186 061 067 084 0.47 0.76 1.23 0.43 0.74 0.93 0.64 0.62
El Salvador 22,72 1520 16.23 16.70 18.21 15.02 1446 1487 1546 1596 1441 15.98 18.34
Estados Unidos ° 024 022 014 028 040 0.52 0.57 0.55 0.62 0.81 0.85 0.84 0.83
Etiopia 0.00 0.00 0.00 0.00 0.04 0.05 0.02 0.01 0.00 0.02 0.00 0.00 0.00
Guatemala 43.75 49.40 46.81 4435 4278 47.20 4735 47.00 4488 43.62 50.90 44.12 38.31
Holanda 0.00 0.07 0.00 0.00 0.04 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Honduras 27.11 30.16 33.58 3458 33.48 3290 3299 33.17 3560 35.83 30.63 36.62 40.26
India 0.14 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.01 0.10 0.11 0.01 0.04
Indonesia 0.00 0.00 0.00 0.03 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Irak 0.02 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Italia 0.00 0.00 0.02 0.00 0.00 0.00 0.01 0.02 0.01 0.00 0.00 0.00 0.00
Malasia 0.00 0.02 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Nicaragua 114 126 116 105 162 2.04 2.09 1.74 1.39 1.18 1.09 0.78  1.07
Otros® 033 025 020 033 042 0.35 0.08 0.01 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Panama 0.02 000 0.00 0.02 0.00 0.00 0.01 0.01 0.01 0.01 0.01 0.00 0.00
Perd 035 022 010 017 0.18 0.09 0.15 0.12 0.10 0.10 0.09 0.03  0.02
Polonia 0.00 0.02 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Rumania 0.00 0.03 0.00 0.00 0.00 0.00 0.02 0.01 0.00 0.03 0.01 0.00 0.00
Venezuela 0.02 0.00 0.05 0.08 0.10 0.06 0.06 0.10 0.03 0.03 0.06 0.02  0.02

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del Instituto Nacional de Migracion. http://www.politicamigratoria.gob.mx/es_mx/SEGOB/Estadistica

“ De acuerdo al Instituto, en este afio (Agosto-Diciembre) incluyen a los extranjeros con resolucién de oficios de expulsion, oficios de salida; ademas 5,795 centroamericanos que regresaron
a su pais de origen.

® A partir del 2011 el Instituto sefiala que se incluye a los nacidos en Puerto Rico.

¢ Los datos registrados para el 2007 y 2008, corresponden a la categoria "sin especificar": Se refiere a un grupo de nacionalidades no identificadas en el sistema de registro estadistico, ya
que la informacién no se generaba al mismo nivel de desagregacion para todos los paises.

*La informacidn incluye a extranjeros expulsados, centroamericanos acogidos a la repatriacion voluntaria y menores con oficio de salida definitiva:

Eventos de expulsion: Se refiere a devoluciones de migrantes a su pais de origen por haber infringido la Ley General de Poblacién, su Reglamento u otras disposiciones legales en México,
segln lo previsto en el articulo 125y 126 de dicha Ley, previo proceso administrativo de aseguramiento segtn lo establecido en el articulo 152 de la misma Ley.

Eventos de repatriacion voluntaria: Se refiere a eventos de migrantes devueltos que se acogieron al “Memorandum de entendimiento entre los gobiernos de los Estados Unidos Mexicanos,
de la Republica de El Salvador, de la Republica de Guatemala, de la Republica de Honduras y de la Republica de Nicaragua, para la repatriacion digna, ordenada, agil y segura de nacionales
centroamericanos migrantes via terrestre”, suscrito el 5 de mayo de 2006 y su anexo del 26 de abril de 2007.

Eventos de menores con oficio de salida definitiva: Se refiere a eventos de menores extranjeros de cualquier nacionalidad que por disposicion legal no pueden ser expulsados del pais, pero si
devueltos a su pais de origen, en el caso de los no acompafiados bajo custodia del INM a fin de garantizar la proteccion de sus derechos.

** Hasta octubre de 2012, la informacion hace referencia a eventos de expulsion, repatriacion y menores devueltos. A partir de noviembre, la informacién incluye a extranjeros deportados
y de retorno asistido, asi como menores de retorno asistido:

Eventos de deportacion: Se refiere a devoluciones de migrantes a su pais de origen que no observaron las disposiciones contenidas en la Ley de Migracion y su Reglamento, segun lo previsto
en los arts. 111, 115y 122 de dicha Ley y de los arts. 242 y 243 de su Reglamento, previo proceso administrativo de presentacion, segun lo establecido en el art. 99 de la misma Ley.

Eventos de retorno asistido: Se refiere a eventos de migrantes de 18 afios y mds, que solicitaron el beneficio de retorno asistido para ser devuelto a su pais de origen, segun lo previsto en los
arts. 111, 115, 118 y 119 de la Ley de Migracion y del art. 193 de su Reglamento, previo proceso administrativo de presentacién segun lo establecido en el art. 99 de la misma Ley. Tambien
incluye a los centroamericanos reaptriados bajo el Memorandum de repatriacion.

Eventos de retorno asistido de menores: Se refiere a devoluciones de menores de 18 afios devueltos a su pais de origen, segln los previsto en los Articulos 111, 115, 118 y 120 de la Ley de
Migracién y del Articulo 193 de su Reglamento.

***os datos preliminares de 2013, corresponden a los meses de Enero a Abril.

Los porcentajes de los afios 2007 en adelante se calcularon con todos los eventos de cada afio, es decir, toma en cuenta a algunos eventos de nacionales de paises no mencionados en la
tabla.
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Para lograr el objetivo de viajar a Estados Unidos y dadas las estrategias que ha implementado el gobierno
mexicano para impedir la migracion hacia ese pais, asi como el dominio de grupos ilicitos sobre rutas y
medios para el transito, las personas 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 contratar
a personas que en general tienen contacto con grupos del crimen organizado que las someten al acto de
traficoy a otro tipo de violaciones a los derechos humanos entre las que se cuentan: la trata de personas, el
secuestro, la extorsion, la tortura, la desaparicion forzada y la muerte.

Pese a las funestas consecuencias, los migrantes emprenden su viaje en autobuses, camiones y
trenes de carga o caminando. En los trenes se han documentado 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 mencionadas, 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.

llustracion 0-1 Mapa del Sistema Ferroviario Mexicano

MAPA DEL SISTEMA FERROVIARIO MEXICANO
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Fuente: Direccién General de Transporte Ferroviario y Multimodal, Anuario Estadistico Ferroviario, 2011.

La condicién de vulnerabilidad a la que se someten los migrantes ocurre primordialmente a causa de el
déficit algun documento probatorio de la identidad y permiso de internacion. Sin embargo, la falta de
entendimiento de la migracion indocumentada como un incumplimiento de tipo administrativo y no como
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un acto ilegal, trae como consecuencia una mayor propension a abusos por parte de las autoridades, asi
como a ser discriminados y excluidos en los lugares donde transitan, probablemente, como ya se sefald, por
laincomprensién 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 ano
2008 en Tapachula mostré que el 60 por ciento de poblacidon no consideraba que la migracién otorgara
beneficios, de éstos el 36 por ciento creyd 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 publicas existentes para
atender el fendmeno migratorio. Al ser considerado un asunto de seguridad nacional pocas veces el sentido
es humanitario: se han instalado a lo largo del pais, numerosas estaciones migratorias que garantizan el
aseguramiento por personas migrantes, pero pocos recursos economicos y humanos son asignados para las
personas que sufren dafos fisicos, para la documentacion de las violaciones a derechos humanos, asimismo
ha desarrollado escaso trabajo legislativo que favorezca claramente a las personas 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 denunciar los hechos. Si bien es cierto que
algunas personas migrantes no denuncian por temor o por desinterés, queda preguntarse qué pasa con las
personas que si lo hacen: jgarantiza 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 guarda relacion con la politica de Estado dirigida a acabar con los
grupos de narcotrafico existentes en el pais; y la segunda, asociada con la despenalizaciéon de la migracion
un ano posterior al inicio de su mandato. Esta ultima fue sin duda favorable, pues permitié la despenalizacién
del fenémeno.

Sin embargo, la primera politica mencionada no solo es cuestionada en el dmbito 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 origind
un cambio en la modalidad de actuacién de los mismos, los cuales para mantener sus estructuras intensificaron
actos de violencia tales como: secuestros, extorsiones, desapariciones forzadas, asesinatos, trata y trafico de
personas, llegando en algunos casos a actuar en colusidon con autoridades. Al respecto, sélo se sabe de 36 actos
de extorsién y siete casos de trata que han sido denunciados desde el afio 2005.2

Lo anterior evidencia que pocos casos son denunciados. Sin embargo, cabe anotar que dicho
fendbmeno no es responsabilidad exclusiva de las personas migrantes. La debilidad en las instituciones
para administrar justicia también afecta la motivacién 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
documentarlos 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 psicolégica. A 2013, de acuerdo a la solicitud de informacion folio 0411100022913, el INM dispone
de 29 psicélogos, 20 trabajadores sociales y 8 socidlogos.

2 Instituto para la Seguridad y la Democracia, Percepciones sobre la migracion en la frontera sur. Encuesta en vivienda (Ciudad de México:
Insyde, 2008), 4.
3 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 Migracidn de la Secretaria de Gobernacién. Anexo al Oficio No.
C1/09/004/2013, 6 de marzo de 2013. Recibido en respuesta a la solicitud de informacién nimero 00005813.
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Sin embargo, pese a que los hechos no se documenten por las instituciones 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 sefialaron como culpables a integrantes de grupos del crimen
organizado. El hecho causé indignacion a nivel nacional e internacional, y en respuesta a los reclamos
por una mayor proteccién de las personas migrantes el gobierno mexicano impulsé6 medidas como
la creacion de una Ley de Migracion y la adopcion de una Estrategia Integral para la Prevencion y
Combate al Secuestro de Migrantes.

Afortunadamente, la sociedad civil ha realizado procesos de documentacién con las victimas, como
un proceso significativo de memoria y como un elemento que contribuye a la elaboracion de denuncias
ante el Ministerio Publico. No obstante, estas labores se ven coartadas por la falta de celeridad en la
administracion 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 afnos 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 investigacion del caso.*

Los efectos de la falta de administracién de justicia y la claridad sobre los hechos, es decir la
impunidad, ocasiona la pérdida de legitimidad de las instituciones que a su vez genera la negativa de
muchas personas a denunciar las violaciones; en contraposicion alienta la comisién de delitos y la busqueda
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 liberacion comercial e integracion econémica con México y la subsecuente
generacion 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 viraje 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 comenzé en la década de los ochenta 'y en ese mismo periodo
se registré un aumento en el flujo de guatemaltecos, principalmente, hacia México. Si bien en ese momento
su intencién no era llegar a los Estados Unidos, para ese gobierno debi6 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 integracion comercial.

Posteriormente, ya en los noventa, el nacimiento de la guerrilla zapatista provocé el inicio de un
proceso de militarizacion de la frontera sur y, quiza, el inicio de la relacién “migraciéon-delincuencia” en el
raciocinio gubernamental. En esta misma década, fenédmenos naturales como el huracan Mitch provocaron
una oleada migratoria desde Centroamérica hacia los Estados Unidos, alentada en parte por el estatus de
proteccién temporal que otorgd el gobierno norteamericano a los centroamericanos residentes.

4 Entrevista a José Alberto Donis Rodriguez, Albergue Hermanos en el Camino, Ixtepec, 5 de marzo de 2013 (entrevista realizada en la
Ciudad de México).
5 Francisco Alba y Manuel Angel Castillo, New Approaches to Migration Management in Mexico and Central America (Washington, DC:

Migration Policy Institute, 2012).
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Finalmente, los atentados del 11 de septiembre fueron la punta del iceberg que provocé mayores
controles fronterizos en ambos paises, asi como mayores exigencias en materia de politica publica. Estos
hechos fueron desencadenando virajes importantes en la politica interna y externa de México, a partir
de los cuales el gobierno mexicano comenzé a ver a la frontera sur como un territorio lo suficientemente
vulnerabley poroso para contener amenazas internasy externas, por lo cual era pertinente instaurar 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 seguridad nacional, lo cual lo
obliga a gestionar los flujos migratorios desde la perspectiva de que pueden constituir una posible amenaza
al interés nacional. El Acuerdo por el que se le da este estatus al Instituto lo obliga ademas a colaborar con el
Centro de Investigaciéon y Seguridad Nacional (CISEN) con el fin de que el Centro pueda establecer una Red
Nacional de Investigacion que investigue las amenazas a la seguridad nacional.

La rigidez de los controles ha expuesto a las personas 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
naturalmente peligrosos, aislados y sin infraestructura basica alguna. Entre mas clandestinas sean las rutas,
mayores peligros suponen para el migrante, pero la necesidad de evadir controles los empuja a elegirlas.

En los ultimos anos, 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 éstos 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 mexicano la considere una herramienta util para
mantener cierta estabilidad interna y generar condiciones minimas de gobernabilidad.

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

La Migracion desde la Perspectiva de la Seguridad Ciudadana

Como se abordé anteriormente, la migracién en México se considera un asunto de seguridad nacional,
esto es, la migracion es entendida como un fenémeno que puede poner en riesgo la seguridad del
Estado. Desde esta perspectiva, el objetivo es mantener la integridad, estabilidad y permanencia del
Estado, es decir, el objetivo es proteger la forma de organizaciéon politica, social y econémica y proteger
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 proteccidn estatal, por eso es necesario trascender este concepto y cambiarlo por una vision de
seguridad ciudadana, en la que la que la ciudadania sea el centro de la proteccion del Estado y pueda gozar
de sus derechos fundamentales, especificamente, el derecho a la integridad fisica, a las garantias procesales
y al uso pacifico de los bienes, sin perjuicio de otros derechos.

Para que esto suceda, serequiere del diseno de politicas publicas con la participacion de la ciudadania,
gue garanticen el ejercicio de los derechos humanos, o bien, que aseguren respuestas eficaces en caso de

6 Segun lo establece el Articulo 3° de la Ley de Seguridad Nacional.
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que estos derechos sean vulnerados.

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) establece que la invocacién efectiva de
derechos implica que los Estados tienen la obligacion 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 medidas 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 Comisién reconoce que los Estados no son responsables por todas las violaciones de los derechos
humanos cometidas dentro de su jurisdiccidn, porque sélo son hechos imputables a los mismos, las acciones
u omisiones de cualquier autoridad publica aun si acttia fuera de los limites de su competencia, asi como los
actos cometidos por particulares en los cuales las autoridades que estén en posicion de garantes actian u
omitan el respeto de relaciones entre individuos. Sin embargo, ain cuando no toda la responsabilidad sea
de los Estados, una de sus obligaciones radica en disponer de la estructura necesaria para poder prevenir y
proteger los derechos de las personas.

La Comision también establece que las politicas de seguridad ciudadana deben regirse por los
principios de participacion, rendicion de cuentas y no discriminacién. 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 exclusiones);
intergubernamentales (comprometer gobiernos estatales y locales); y sustentables (a través de fuertes
consensos politicos y acuerdos sociales).

Los Estados deben desarrollaracciones en tres dreas estratégicas, simultaneamente: areainstitucional,
area normativa y area preventiva.

El area institucional se refiere, en general, a la generacién de acciones para fortalecer la capacidad
operativa del aparato estatal para cumplir con sus obligaciones en materia de derechos humanos.
Particularmente, se refiere a los recursos 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 (mecanismos de seleccién, formacién,
especializacion, carrera profesional, condiciones de trabajo y remuneraciones), el equipamiento, los medios
de transporte y las comunicaciones de las que disponen para cumplir con su trabajo, ademas hace alusion
a la capacidad para aplicar protocolos establecidos en la Declaracién sobre los Principios Fundamentales de
Justicia para las Victimas de Delitos y Abusos de Poder, de Naciones Unidas, que establece lineamientos para el
acceso alajusticiay trato digno y respetuoso; resarcimiento a cargo del victimario; indemnizacion supletoria
a cargo del Estado; asistencia material, médica, psicoldgica 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 las diferentes
profesiones relacionadas con la seguridad ciudadana. El personal debe modernizarse y profesionalizarse y
ser capaz de dar atencion especializada a ninos, nifias y adolescentes, mujeres y grupos vulnerables.

El area normativa consiste en el marco legal que debe tener como eje rector el respeto y la
garantia de derechos e este ambito también ingresan las medidas de accion afirmativa que revierten
acciones discriminatorias y a su vez fortalecen las leyes que promueven la igualdad.

El drea preventiva incluye medidas de prevencion social, comunitaria y situacional que modifiquen

7 Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Informe sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos (Washington, DC: CIDH,
2009), 13.
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los factores posibilitadores o de riesgos sociales, culturales, econémicos, ambientales o urbanisticos que
incidan negativamente sobre la violencia y la criminalidad. Las acciones de prevencién deben hacerse en
funcion 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 necesarios para prevenir,
investigar y sancionar cualquier violacion de derechos y procurar su restablecimiento y la reparacién del
dano; y no solo eso, los Estados no pueden abjurar de la vigilancia del respeto a los derechos humanos en
las instancias privadas de seguridad ciudadana, 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 Migracion es reconocido como una instancia de seguridad nacional, pero
desde la perspectiva deseable de establecer el concepto de seguridad ciudadana en el marco de las politicas
publicas, debe redisenarse 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 modernizacion y profesionalizacion que requiere su estructura y que
puede empezar a modificarse a través de los procedimientos migratorios, quitandoles el componente
persecutorio y estrictamente administrativo de los flujos migratorios.

En materia migratoria, el pronunciamiento de la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha
planteado la reconsideracién de varios aspectos: la privacion ilegal de la libertad de los migrantes; las pautas
que rigen las condiciones de detencidn; las reglas para el debido proceso; las garantias de defensa legal
frente a la deportacion y el acceso a los derechos sociales basicos de los migrantes en situacion irregular.

La Sociedad Civil

La sociedad civil ha intervenido histéricamente en aquellos ambitos en que los sucesivos gobiernos
federalesy estatales han sido omisos.Las organizaciones que trabajan en el tema migratorio comenzaron
a crecer a partir de las ausencias institucionales, especificamente ante las recurrentes violaciones de
derechos humanos, la ausencia de datos oficiales sobre los flujos migratorios y de estudios que den
cuenta de los diversos peligros a los que se somete, consciente e inconscientemente, el migrante
irregular.

Respecto del tema de la migracién, la labor de las organizaciones civiles se ha enfocado en la
asistencia humanitaria y las investigaciones. La red de refugios para albergar a migrantes, que constituye
practicamente la Unica asistencia con la que cuentan estas personas migrantes una vez fuera de sus lugares
de origen, ha sido posible gracias al trabajo de sacerdotes y trabajadores laicos.

Los albergues se han convertido, ademas, en los primeros receptores de denuncias sobre abusos
de autoridad, redes de crimen organizado, violaciones de derechos humanos y percepciones de las
comunidades de destino con respecto a la migracion. Toda esta informacién ha promovido de alguna forma
la profesionalizaciéon de las organizaciones de la sociedad civil para interponer quejas formales ante los
ministerios publicos y los 6rganos de proteccion de derechos humanos. Hoy son el medio mas efectivo y
accesible de los migrantes para acceder a la justicia.

Elactivismo dela sociedad civil en buscadejusticiay mejores condiciones paralos migrantes, también
la ha convertido en el blanco de ataques de autoridades locales y federales, de la delincuencia organizada,
asi como de comunidades que reniegan de la asistencia que brindan a migrantes porque lo consideran un
incentivo para la permanencia del migrante en su territorio, lo que atenta, desde su perspectiva, contra
su seguridad y cohesion comunitaria. Ante estas amenazas y una incipiente estructura institucional de
proteccion de derechos humanos, debe reconocerse la persistencia y tenacidad de las organizaciones para
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continuar con la ayuda que brindan.

Entre las organizaciones involucradas en el tema migratorio alternan diversos puntos de vista
sobre su gestion y tratamiento y, por lo tanto, sus estrategias y propuestas también son distintas e incluso
muchas veces divergentes. Esto es muy claro para el caso de los controles migratorios, en los que algunas
proponen que los controles se realicen con respeto a los derechos humanos mientras que otras defienden
el libre transito.

Hay organizaciones que buscan mejor trato al interior de las estaciones migratorias y otras buscan
alternativas a la detencién. Incluso hay quienes han propuesto la desaparicién del Instituto Nacional de
Migracion, en lugar de su reforma. Algunas propuestas y posturas son y pueden ser usadas politicamente
sin que medie la intencién original de mejorar la situacién migratoria en el pais.

Esta divergencia también se manifiesta en las estrategias de incidencia, que han oscilado entre una
actitud conciliatoria con la autoridad para lograr algunas reformas y la denuncia frontal de las deficiencias
del sistema.

Las diferencias de opiniones y estrategias han desincentivado la cooperacion y coordinacion entre
algunas organizaciones, lo que a su vez ha restado fuerza a su capacidad para incidir en las decisiones
publicas. A esta situacion se suman las amenazas contra defensores de derechos humanos, sobre todo
en los albergues,® que si bien no han cejado en sus objetivos, los han vuelto mas vulnerables. Lo mismo
ha ocurrido para los medios de comunicacién, especialmente locales, que cuentan con periodistas que
estan en constante amenaza del crimen organizado y que han recurrido a la autocensura como medio de
proteccion.

La mejora en el tratamiento del tema migratorio requiere de reformas legales e institucionales
en distintos ambitos no puede prescindir de las organizaciones de la sociedad civil, pero tampoco
puede lograrse sin organizaciones fuertes que utilicen estrategias complementarias, integrales y de
cooperacion.

Vision General del Instituto Nacional de Migracion

El Instituto Nacional de Migracién fue creado mediante el Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 19 de octubre de 1993, sustituyendo a la Direccidon General de Servicios Migratorios de la
Secretaria de Gobernacion (SEGOB). Su creacion obedece tanto a la politica exterior del Estado mexicano
como a la necesidad de regulacién y control en la materia migratoria.® Si bien durante la expedicién de la
Ley General de Poblacion el tema que cubrié relevancia era la reorganizacién demografica y no la migracion,
en la década de los ochenta hubo acontecimientos que reorientaron la politica mexicana:'
- La promulgacién en los Estados Unidos de la Ley de Control y Reforma Migratoria (IRCA, por sus
siglas en inglés) de 1986.
- Laentrada de centroamericanos en busca de refugio de las guerras civiles en el istmo.
- Unimpulso hacia la liberalizacién econémicay, finalmente, la integracion econémica de América del
Norte, después la crisis econdmica de México en 1982.
La Direccion General de Servicios Migratorios estaba facultada parallevar a cabo las atribuciones contenidas

en la Ley General de Poblacién vigente en ese entonces, que se encargaba de regular los fenémenos que
8 La naturalezajuridica delos albergues, si son publicos o privados, también ha generado opiniones encontradas entre las organizaciones
de la sociedad civil, particularmente por su ubicacién y por las practicas que se han detectado en el caso de los publicos (violaciones de derechos
y controles extremos hacia los migrantes).

9 Decreto por el que se crea el Instituto Nacional de Migracién como érgano técnico desconcentrado, dependiente de la Secretaria de
Gobernacién.
10 Francisco Alba y Manuel Angel Castillo, New Approaches to Migration Management in Mexico and Central America (Washington, DC:

Migration Policy Institute, 2012).
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afectan a la poblacién, entre ellos la migracion. La tendencia a la descentralizacion 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 Direccidon General de Servicios Migratorios.

Entrelos cambios masimportantes que ha sufrido el INM se encuentran su declaracion comoinstancia
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 planeacién, ejecucion, control, supervision y evaluacién
de los servicios migratorios, asi como la coordinacién 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
objetivo el Presidente de la Republica nombra como titular del INM a un Comisionado. El poder que en la
practica se otorga al Comisionado ha dificultado las relaciones con la Subsecretaria de Poblacién, 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 Delegaciones Federales
gran autonomia para su regulacién interna, lo cual ha ocasionado que la gestién en cada Delegacién varie
segun el estilo del titular, y que el sector central tenga poca injerencia sobre las acciones de los Delegados.

Hoy dia el INM es una institucién publica de enorme tamano, tanto por la cantidad de personal
como por su presencia geografica. Al 14 de marzo de 2013 contaba 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 esta encargado de llevar a cabo el control migratorio en 191 lugares
de transito internacional, 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 dispersion geografica no permitié estudiar laimplementacién de los procedimientos en un gran
numero de lugares, por lo cual la investigacion se enfoco en analizar la gestion institucional, el analisis de
los procedimientos establecidos y las implicaciones de la ausencia de determinados protocolos asi como las
practicas del INM y sus agentes en sitios claves en la ruta migratoria.

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 restrictivas de Estado, 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 Migracidn deberia estar intimamente vinculada a la aplicacién de la rendicion de
cuentas para asegurar que, por ejemplo, los abusos que se cometen tanto en operativos de control como
en la detencion migratoria 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 que han ayudado a dar forma a las preocupaciones en torno a la migracion, la seguridad y
los derechos humanos, motivando un enfoque en torno a la rendicidon de cuentas. El potencial de abuso,
de ineficiencia o de corrupcién suele radicar en la amplia discrecionalidad con la cual actian los agentes,
asi como con la poca visibilidad en torno a sus decisiones cotidianas. Las preocupaciones generadas por

11 Notas y Estadisticas Actuales. Informe de Trabajo entregado por el Comisionado del Instituto Nacional de Migracién a la Comisién de
Asuntos Migratorios de la Cdmara de Diputados en el mes de abril de 2013, 9.
12 Ibid., 8.
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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 Migracion incluye acciones que requieren de
una reaccién agil y al mismo tiempo sutil, pero que dificilmente se definen o prescriben a priori. Por ejemplo,
icuanta fuerza fisica es justificada en el acto de detencién 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
intencion, 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 detencion. 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 comun, es decir, con un amplio margen
de discrecionalidad.

Ademas, la jerarquia operativa no esta presente en el momento en que los agentes toman decisiones
0 actuan, 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
acciones que deben reportarse o cuando simplemente desisten de actuar, como cuando dejan pasar a
migrantes indocumentados a cambio de una mordida, 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, supervisar y burocratizar la discrecionalidad’ existente
para que —en el dia a dia- el personal del Instituto haga lo que debe hacer.” La rendiciéon de cuentas se
refiere precisamente a una serie de mecanismos que regulen el ejercicio de la discrecionalidad y limiten la
ausencia o débil desempeno y la legalidad.™ En otras palabras, el ejercicio de la discrecionalidad tiene que
ajustarse a un sistema de controles institucionales y sociales.

La rendicion de cuentas implica la presencia de mecanismos de evaluacion y supervision como
elementos de sistemas administrativos modernos que permitan que los mandos medios y superiores estén
enteradosdelasacciones de sus subordinados, de sus resultados asicomo de las dreas que requieren cambios
o fortalecimiento. La operacién 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 rendiciéon 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 institucién 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 construccion de sistemas de rendiciéon de cuentas en que la institucion
(en este caso el Instituto Nacional de Migracién) debe ser tanto sujeto como objeto.' Es decir, la evaluacion
interna y la reforma de valores, sistemas, tacticas y modos de proceder deben ser un complemento de la
vigilancia externa.

Inevitablemente, la rendicion 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 luego enfocarse, al menos, en los
escenarios mas graves o comunes. Las unidades de Asuntos Internos estan obligadas a recoger informacién
de esta naturaleza para llevar a cabo sus investigaciones,dichos procesos de recoleccién deben basarse
en los principios de integridad y control de la calidad. La contratacion de personal para las unidades
de Asuntos Internos es un tema critico y varia segun el caso. Los métodos incluyen desde el
reclutamiento de alumnos en las academias, hasta el ofrecimiento de incentivos para atraer a

13 Robert Varenik, coord., Accountability. Sistema policial de rendicién de cuentas (Ciudad de México: Insyde, 2005), 25.
14 Ibid., 25.
15 lbid., 31.
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agentes experimentados, o el disefio de trayectorias profesionales que incluyan una temporada en
Asuntos Internos como un paso necesario para acceder a puestos de alto nivel.

Las instancias de vigilancia externa cobran especial relevancia, porque constituyen 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 sucapacidad de detectar, sancionary prevenirla mala conducta de agentes migratorios,
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 restitucién, 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 algun problema de administracién dentro de la autoridad migratoria, el enfoque estaria
en un analisis de lo que revelan las quejas, asi como en la difusion de los hallazgos para que éstos ayuden
en la reestructuracién 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 combinacién de controles internos y externos no soélo es deseable, sino que
necesaria.'®

La rendicién de cuentas busca detectar y ayudar a sanear malas practicas de cualquier indole.
Ademas, en las agencias encargadas de hacer cumplir la ley cobra especial relevancia la evaluacion del uso
de la fuerza. Esta, seguin expertos en la materia, debe cumplir con tres objetivos: lograr la moderacién en el
uso de la fuerza por parte de los agentes y minimizar el dafo a terceros; asegurar que los agentes posean
los instrumentos necesarios para un desempeno efectivo en situaciones dificiles; y garantizar la seguridad
de los agentes."” En el Capitulo 1 de este diagndstico se presentaran algunas ideas en torno a una rendiciéon
de cuentas mas efectiva por parte del Instituto Nacional de Migracion.

Las Herramientas Metodolégicas

La investigacion se llevd a cabo entre marzo de 2012 y julio de 2013. Adopté un enfoque cualitativo, que
permitié explorar la disociacién entre los procedimientos y las practicas del INM. El estudio producto de la
investigacion tiene un caracter exploratorio, porque la informacién publicamente existente sobre el Instituto
y el actuar de sus servidores publicos es escasa en muchos aspectos. Ademas de dicha carencia, el acceso a
la informacién 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 seguridad
nacional.

La investigacion se basé en cuatro herramientas metodoldgicas: las solicitudes de informacién,
las entrevistas semiestructuradas, las visitas a los centros de detencién migratoria y un andlisis de fuentes
primarias y secundarias, que incluyen datos cuantitativos. Se presenté un total de 264 solicitudes de
informacion 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 utilizable. Asimismo, se realizaron 71 recursos de revision
ante el Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos (IFAl), interpuestos ante la reserva
de lainformacién o la falta de calidad de la respuesta. En los recursos interpuestos se presentaron alegatos y

16 Ibid., 38.
17 Ibid., 45-46.
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argumentos por los cuales el IFAl deberia hacer publica la informacién. Estos fueron elaborados con base en
la Ley de Transparencia, criterios del IFAl y busqueda de informacién relacionada con la solicitud. Algunos
de los recursos resueltos a favor de Insyde concernieron a temas tales como la seguridad nacional, las
encuestas de satisfaccién de los usuarios, la disposicion documental del INM, los manuales de organizacion
y procedimientos 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 federativas 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 obtencion
requiere cierto nivel de confianza. Cabe mencionar que muchas de las solicitudes de entrevistas dirigidas a
los funcionarios fueron rechazadas o quedaron sin contestar, por ejemplo en los casos de la Subsecretaria
de Poblacién, Migracion 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 en las estaciones migratorias visitadas (en la estacion
migratoria de Oaxaca y la estacion provisional de Nuevo Ledn no se hallaban migrantes en el momento de la
visita). El propdsito de las entrevistas 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, matizada y empiricamente sustentada del Instituto Nacional de
Migracion.

Por ultimo, 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 solicité acceso
a las estaciones migratorias de Tapachula (Chiapas), Oaxaca (Oaxaca), Tenosique (Tabasco), Acayucan
(Veracruz), Nuevo Laredo (Tamaulipas), Saltillo (Coahuila), Ciudad Juarez (Chihuahua), Hermosillo (Sonora),
Tijuana (Baja California), Iztapalapa (Distrito Federal), Tlaxcala (Tlaxcala) y después de la estancia provisional
de Nuevo Ledén 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 Acceso a las Estaciones Migratorias

En julio de 2012 Insyde presentd, de conformidad a las Normas sobre el funcionamiento de las Estaciones
Migratorias y Estancias Provisionales del Instituto Nacional de Migracion, el tramite para solicitar la
autorizacién de las visitas a los mencionados centros de detencién migratoria. Sin embargo, la falta de
criterios bien definidos en las Normas le permiten al INM que obstaculice el ingreso a las instalaciones
y restrinja ciertas actividades, sobre todo con respecto al monitoreo de derechos humanos, sin una
justificaciéon fundamentada. Insyde solicité el acceso de una investigadora para entrevistar a migrantes
y personal, asi como realizar la inspeccién ocular de las instalaciones para lo anterior se especifico las
fechas de visita y se requirié el cumplimiento de las siguientes condiciones: 1) que los entrevistados
fueran escogidos por la misma; y 2) que se pemitiera el acceso de dos dias a estaciones provisionales y
de tres dias a estaciones migratorias.

El INM envié su autorizacion dentro del plazo establecido, dando una respuesta esencialmente
positiva. Sin embargo, hizo una serie de importantes modificaciones a la solicitud original. Primero,
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no permitio la inspeccién ocular de las instalaciones y limitd el acceso al drea designada para las visitas,
descartando asi la seleccion de los entrevistados por parte de la investigadora. Segundo, no autorizé el
acceso a la estaciones migratorias de Nuevo Laredo (Tamaulipas). Tercero, cambié algunas fechas y, cuarto,
limitd el numero de los dias de visita a uno dia o dos dias. Quinto, limitd las visitas a 30 minutos. El INM
tampoco especificé el horario para las visitas, omision que fue interpretada de distintas maneras por los
encargados de las estaciones migratorias. En algunos casos los directores permitieron multiples entrevistas
de 30 minutos o mas a los migrantes, otros argumentaron que la realizacion de entrevistas a la instalacion
tuviera que limitarse a 30 minutos.

En los dias de las visitas, el inicio de las entrevistas solia demorarse, porque —contrariamente a lo que
se habia informado en el oficio de autorizacién- la oficina central del INM no habia girado el oficio entre los
Delegados Federales quienes a su vez no pudieron notificar a los encargados de los centros de detencién
migratoria de las visitas de Insyde. La demora se debié ademas a que la investigadora tuvo que presentarse
con los encargados quienes, en varias ocasiones, no se encontraban en las instalaciones, haciendo que en
algunos casos se perdiera un tiempo considerable esperando su llegada. Cuando se les present6 el oficio
de autorizacién, algunos de los encargados se mostraron reticentes a permitir el acceso a los migrantes
buscaron recortar los tiempos de visita.

En cada estacion migratoria y estancia provisional se explicaron las actividades a desarrollar y se
volvié a solicitar un recorrido —aunque fuera guiado- de las instalaciones. En algunos casos la peticién fue
negada por no haber sido autorizada por la oficina central del INM, en otros casos el encargado procedié
a mostrarle a la investigadora partes de las instalaciones, independientemente de la presencia o no de
migrantes. Debido a que no se permitio la libre seleccién de las personas para las entrevistas, lainvestigadora
Unicamente pudo pedir que se seleccionara a los participantes entre ambos sexos y de diferentes edades
y nacionalidades. Resulté que muchos de los migrantes seleccionados tenian poco tiempo en la estacién
migratoria.

A todos los migrantes entrevistados se les explico el objetivo del estudio y el uso de los hallazgos, se
les record6 que su participacion era voluntaria, se les ofrecié la opcidn de no contestar preguntas si asi lo
deseaban, y, al cierre de la entrevista, se les invitd a expresar preguntas y dudas. Muchos de los migrantes
aprovecharon la oportunidad para averiguar sobre la duracién de su estancia y quejarse de la falta de acceso
al teléfono, lo cual reflejalas deficiencias enla atencion. Debido ala escasez de salas de visita, las entrevistas se
realizaron en diversos sitios, desde salas de entrevistas y despachos de consules hasta consultorios médicos.
Las dificultades encontradas, tanto durante el proceso de trdmite como durante las visitas, deberan ser
tomadas en cuenta a la hora de interpretar los hallazgos de la investigacion, ya que dichas barreras limitaron
el nimero de entrevistas a los migrantes y la calidad de la informacidn que se pudo obtener.

Estructura del Estudio

El primer capitulo introduce el marco tedrico de la investigacion, explicando el concepto de la rendicion
de cuentas asi como los mecanismos internacionales, regionales y nacionales existentes en la materia que
permiten obtener informacién sobre el quehacer el INM. El segundo capitulo analiza el marco normativo
juridico-administrativo del Instituto, iniciando por la Ley General de Poblacion y su Reglamento (aplicables
previo a la publicacion del nuevo marco normativo), la Ley de Migracion y su Reglamento, asi como el
Reglamento Interior de la SEGOB. Luego, se analiza algunos de los manuales claves de organizacién y
de procedimientos del INM. El tercer capitulo ofrece una mirada histérica a la evolucion del Instituto,
empezando por su surgimiento de la extinta Direccion General de Servicios Migratorios y pasando por
la Declaratoria del INM como Instancia de Seguridad Nacional. El cuarto capitulo examina la gestion
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institucional del INM, revisando temas como el reclutamiento y seleccion del personal, la formacion y
capacitacion, la estructura salarial y las promociones, el sistema de supervisidon y control del personal en
servicio, el régimen de sanciones, los controles de confianza y los mecanismos de rendicion de cuentas
internos, entre otros.

El quinto capitulo examina los programas de proteccion y asistencia a migrantes, incluidos el
Programa Paisano, el Programa de Repatriacién Humana, los Grupos Beta, los Oficiales de Proteccién
a la Infancia, la Estrategia Integral para la Prevencion y Combate al Secuestro de migrantes, asi como la
asistencia brindada a migrantes victimas de delitos y de mutilaciones. El sexto capitulo analiza el control
y la verificacion migratoria, presentando una discusion del uso de la fuerza y de los operativos del INM. El
séptimo capitulo investiga las condiciones 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 conclusiones sobre los procedimientos y practicas del INM, asi como un
catalogo de recomendaciones disefiadas para fortalecer la profesionalizacién del Instituto, su rendicién de
cuentas y el respeto a los derechos de los migrantes.
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1. La Rendicion de Cuentas: Teoria y Practica

En este capitulo se ofrece una explicaciéon de lo que constituye la rendicion de cuentas, sus limitaciones y los
mecanismos existente en México.

1.1  LaRendicion de Cuentas: Conceptos Claves

Los politicos, los servidores publicos y las personas privadas que realizan acciones publicas requieren de
mecanismos que prevengan y corrijan las posibles desviaciones de sus obligaciones, esto es, necesitan
mecanismos de rendiciéon de cuentas para que haya un buen desempefio publico.

Las decisiones y acciones de politicos y funcionarios deben abrirse a examen publico y estar sujetas
a mecanismos de sancion; en este sentido, la rendicién de cuentas debe ser una relaciéon de didlogo entre
quienes preguntan y exigen explicaciones y quienes estan obligados a responder a éstas.'

Podemos decir que la rendiciéon de cuentas es la tarea obligada y permanente de vigilar,
controlar y sancionar los contenidos sustantivos del ejercicio gubernamental, en todas sus facetas,
en un entorno legal y democratico, en el que se identifique claramente lo que cada servidor publico
debe cumplir.’

La transparencia y el acceso a informacién publica son necesarias para la rendicidn de cuentas, asi
como un conjunto de instituciones, normas y procedimientos que fortalezcan la legalidad y el sentido
democratico de las responsabilidades publicas, y que sancionen (positiva o negativamente) a los actores
que las asumen.®

1.2 Mecanismos de Rendicion de Cuentas

o o s

1.2.1 Mecanismos Internacionales y Regionales de Rendicion de Cuentas

El Sistema de las Naciones Unidas

Los mecanismos de rendicion de cuentas de Naciones Unidas permiten conocer de manera periédica las
actuaciones de sus miembros en materia de derechos humanos, mediante practicas estandarizadas a nivel
internacional y con autoridades especializadas.

Dichos mecanismos proporcionan informacion publica mediante la cual se da a conocer el
desempeno del los Estados en cuanto al cumplimiento de los tratados internacionales firmados en
materia de derechos humanos. En este sentido, la rendicion de cuentas también da a conocer la
capacidad del Estado para hacer cumplir las formas de proteccién a derechos humanos a las que se
comprometieron, una vez ratificado determinado acuerdo internacional. La proteccién de derechos
humanos no siempre se lleva a cabo debido a diferentes factores (politicos, econédmicos, sociales).
Sin embargo, la falta de interés o incapacidad de un Estado para hacer cumplir las disposiciones a
las que se comprometid, pueden quedar descubiertas en tales informes, asi pues, para no dejar en el
olvido la proteccién de derechos humanos, los mecanismos de rendicion de cuentas permiten evaluar
el desempeno y el cumplimiento de tales metas.

18 Andreas Schedler, ;Qué es la rendicién de cuentas? Cuadernos de Transparencia 3 (Ciudad de México: IFAI, 2008), 14.

19 Sergio Lépez Ayllédn y Mauricio Merino, “La rendicién de cuentas en México: perspectivas y retos,” en Mauricio Merino, Sergio Lépez
Ayllén y Guillermo Cejudo, coords., La estructura de la rendicién de cuentas en México (Ciudad de México: CIDE y UNAM, 2010), 9.

20 Ibid.

36 Diagndstico del Instituto Nacional de Migracion



HACIA UN SisTEMA DE RENDICION DE CUENTAS EN PRO DE L0S DERECHOS DE LAS PERSONAS MIGRANTES EN MEXICO
N

Es importante la constante supervision de un Estado, sobre todo en materia migratoria, ya que
conocer la eficacia o ineficacia del mismo puede prever futuras violaciones a derechos humanos, como la
discriminacion, e incluso evitar la comisién de delitos internacionales, como el genocidio.

El Examen Periodico Universal

El Consejo de Derechos Humanos vigila regularmente el cumplimiento de las obligaciones y compromisos
en materia de derechos humanos de cada uno los 192 Estados miembros de la ONU a través del Examen
Periédico Universal (EPU). Este es un mecanismo y un proceso de revisidn interestatal destinado a mejorar
la situacion de derechos humanos sobre el terreno.

El examen se efectia en el Grupo de Trabajo sobre el mecanismo de Examen Periédico Universal
(Grupo de Trabajo sobre el EPU), integrado por los 47 Estados miembros del Consejo. La periodicidad del
examen es cuatrienal, lo que significa que cada ano se examinan 48 paises, 16 en cada uno de los tres
periodos de sesiones anuales del Grupo de Trabajo. Cada examen se basa en tres documentos clave:

- La informacion preparada por el Estado examinado que, en la mayoria de los casos, adoptara la
forma de un informe nacional.

- Una compilacion, preparada por la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (OACNUDH), de la informacién incluida en los informes de los mecanismos de
derechos humanos de laONU, entre ellos los 6rganos de vigilancia de los tratados, los procedimientos
especiales y otros érganos pertinentes.

- Unresumen,también preparado porla OACNUDH, de lainformaciénfacilitada porotrosinterlocutores
pertinentes, por ejemplo, ONG, instituciones de derechos humanos nacionales, grupos de mujeres,
sindicatos y grupos eclesiasticos.

Una parte clave de este examen es el didlogo interactivo de tres horas de duracién que se establece entre
el Grupo de Trabajo sobre el EPU, el Estado examinado y otros Estados miembros de la ONU. Durante este
didlogo, los Estados miembros pueden plantear preguntasy formularrecomendaciones al Estado examinado.
Tras el didlogo, una terna de relatores (la denominada “troika,” formada por tres miembros del Consejo
elegidos para facilitar el examen) y la secretaria del EPU, en consultas con el Estado examinado, elaboran
un informe, que incluye las preguntas planteadas durante el didlogo y las recomendaciones formuladas,
indicando cudles de ellas han sido aceptadas por el Estado examinado.

A continuacién, el Grupo de Trabajo aprueba el informe del examen y lo remite al Consejo para su
aceptacion. En el siguiente periodo de sesiones, el Consejo adopta el resultado final del examen, incluyendo
nuevos puntos de vista del pais examinado. Es entonces cuando corresponde al Estado examinado y a otras
partes, si procede, actuar para cumplir las recomendaciones.

El Comité de Derechos de los Trabajadores Migratorios

ElComité de Proteccién delos Derechos deTodos losTrabajadores Migratoriosy de sus Familiares es el drgano
de expertos independientes que supervisa la aplicacion de la Convencién Internacional sobre la Proteccion
de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares por sus Estados Partes.

Todos los Estados Partes deben presentar al Comité informes periddicos sobre la manera en que se
ejercitan los derechos. Inicialmente, los Estados deben presentar un informe un ano después de su adhesion
a la Convencién, y luego cada cinco afos. El Comité examina cada informe y expresa sus preocupaciones y
recomendaciones al Estado Parte en forma de “observaciones finales.”

El Comité celebra reuniones necesarias en Ginebra y normalmente celebra un periodo de sesiones al
ano. El quérum para la adopcion de las decisiones oficiales del Comité es de seis miembros (en ocasiones de
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ocho). Se procura adoptar todas sus decisiones por consenso. Sin embargo, en caso de que éste no se pueda
lograr, las decisiones se someten a votacion.

El Relator Especial sobre los Derechos Humanos de los Migrantes

El mandato del Relator Especial abarca todos los paises, independientemente de si un Estado ha ratificado
o no la Convencion Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios
y de sus Familiares, del 18 de diciembre de 1990.

El Relator Especial no requiere el agotamiento de los recursos internos para adoptar medidas. Cuando
los hechos en cuestion entran dentro del ambito de aplicacion de mas de un mandato establecido por la
Comision, el Relator Especial podra dirigirse a otros mecanismos tematicos y relatores por paises con el
proposito de enviar comunicaciones conjuntas o realizar misiones conjuntas.

El Relator Especial puede solicitar y recibir informacién de todas las fuentes pertinentes, incluidos
los propios migrantes, sobre las violaciones de los derechos humanos de los migrantes y de sus familiares;
informar periédicamente al Consejo, con arreglo a su programa de trabajo anual, y a la Asamblea General, a
peticidon del Consejo y de la Asamblea; solicitar informacion sobre las violaciones de los derechos humanos
de los migrantes a gobiernos, érganos de tratados, organismos especializados y Relatores Especiales
de diversas cuestiones de derechos humanos, asi como a organizaciones intergubernamentales, otras
organizaciones competentes del sistema de las Naciones Unidas y organizaciones no gubernamentales,
incluidas las organizaciones de migrantes, que reciba dicha informacién y la intercambie y que responda
efectivamente a ella.

El Sistema Interamericano de Derechos Humanos

El Sistema Interamericano de Derechos Humanos se compone de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) y de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Este sistema regional se basa en la
Declaracién Americanade los Derechosy Deberes del Hombre y enla Convencion Americana sobre Derechos
Humanos (CADH). Cuando un miembro de la Organizacion de los Estados Americanos firma la CADH, el
sistema interamericano se sustenta en esta Convencion, de lo contrario, es decir, cuando no ha firmado
la CADH, se sustenta en la Declaracién Universal. México ha firmado la Convencién y por ello, cuando un
asunto se conoce por la Comisién o la Corte se rige con base en los principios contenidos en la CADH y
demas instrumentos internacionales firmados por México.

Cuando una persona o grupo de personas consideran que han sido victimas de violaciones a sus
derechos humanos contenidas en la Declaracion Americana, la Convencién Americana u otros instrumentos
internacionales) por parte del Estado mexicano, tienen la facultad de acudir a la Comision siempre que hayan
agotado los recursos internos del Estado. En otras palabras, las partes que se debaten ante la Comision son
las personas y el Estado.

La Comision, en el estudio de la admisibilidad del asunto, tiene la facultad de solicitar informes a las
partes interesadas. Asimismo, si lo considera necesario y conveniente, puede realizar una investigacion in loco,
para cuyo eficaz cumplimiento solicitara las facilidades pertinentes, que seran proporcionadas por el Estado en
cuestion.

Una vez decidida la admisién del asunto, la Comisién esta facultada para solicitar la solucién amistosa
de las partes que, de no lograrse, estudia el fondo del asunto para resolver sobre la violacidon o ausencia de
violacién de los derechos humanos. En caso de resolver que no hay violacién por parte del Estado, emite
un informe a la Asamblea General de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA); en caso de resolver
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sobre la efectiva violacién emitira las medidas necesarias para suspender el motivo de la violacién, reparar
el dafo, otorgar sanciones, entre otras medidas.

En caso de incumplimiento de las recomendaciones de la Comisién, Unicamente ésta o el Estado (en
caso de inconformidad con la resolucién) pueden acudir a la Corte Interamericana. La diferencia entre la
Comisién y la Corte es que la primera se pronuncia a través de informes que contienen recomendaciones
sobreel casoespecifico,ylasegundaatravésde sentencias, esdecir, resoluciones obligatorias.La competencia
de la Corte para dictar sentencias le es otorgada por los propios Estados.

Para la resolucion del caso, la Comisién puede solicitar a la Corte la comparecencia de otras personas
en caracter de testigos o peritos.

Lo que lleva a la decisién sobre la violacion de un derecho humano, tanto de la Comision como de
la Corte, se determina en razén de las particularidades de cada caso. Sin embargo, hay ciertos requisitos
indispensables para dicha resolucién: la competencia, esto es, que la se hayan agotado los recursos
internos (puede haber excepciones); que el Estado Parte de la OEA sea signatario de un instrumento
internacional que protege derechos humanos; y la conducta del Estado por accién (como consecuencia
de un hacer o actuar del Estado o sus agentes), aquiescencia (como consecuencia del consentimiento
tacito del Estado o sus agentes), u omision (como resultado de que el Estado o sus agentes no actie/n
cuando debia/n hacerlo).

Si bien al Sistema Interamericano puede acudir cualquier persona y los trdmites de peticiones son
faciles y econémicos, lo cierto es que todo el proceso es tardado, complicado y caro. Las resoluciones de la
Corte han llevado anos, los abogados deben ser especialistas en materia internacional, los gastos y costos
son altos (tanto al interior como al exterior, por ejemplo, en la recopilacién de pruebas o traslados) y a esto
se suma la posicidon que pudiera tomar el Estado frente a una queja en su contra.

La Relatoria sobre los Derechos de los Migrantes

La Relatoria sobre los Derechos de los Migrantes realiza una labor de promociéon en materia de
derechos humanos. Entre sus facultades se encuentran: la de presentar recomendaciones especificas
a los Estados miembros de la OEA sobre materias relacionadas con la protecciéon y promocion de los
derechos humanos de estas personas, a fin de que se adopten medidas en su favor; elaborar informes
y estudios especializados sobre la situacidon de los trabajadores migratorios y sobre temas relativos a
la migracién en general; y actuar con prontitud respecto a peticiones o comunicaciones en donde se
senale que los derechos humanos de los trabajadores migratorios y sus familias son vulnerados en
algun Estado miembro de la OEA.

La Relatoria monitorea cada ano los desarrollos en materia migratoria en la region y como éstos
afectan la condicion de los trabajadores migratorios y sus familias; estudia cambios y debates en materia de
legislacion y politicas migratorias; e investiga las practicas de los Estados en materia migratoria. Para ello,
mantiene contacto con diversas organizaciones internacionales y centros de investigacion que trabajan
el tema migratorio en las Américas, como la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM), la
Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), el Centro Latinoamericano
de Demografia (CELADE), el Programa de Derechos Humanos de la Universidad de Chicago, el Centro de
Derechos Civiles y Humanos de la Universidad de Notre Dame y la Clinica Legal de Trabajadores Agricolas
de la Escuela de Derecho de la Universidad de Villanova, entre otras.

La Relatoria también lleva a cabo visitas a paises miembros de la OEA para observar in situ las
condiciones en materia de derechos humanos de los trabajadores migratorios y sus familias. Estas visitas
le permiten elaborar informes sobre situaciones especificas y presentar recomendaciones documentadas
y responsables a los Estados sobre temas relacionados al tratamiento de los migrantes y sus familias,
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solicitantes de asilo, refugiados, apatridas, victimas de trata de personas, desplazados internos, asi como
otros grupos de personas en situacion de vulnerabilidad en el contexto de la movilidad humana.

1.2.2 Mecanismos Nacionales de Rendicion de Cuentas

El Estado mexicano cuenta con mecanismos de control interno, dentro del dambito del Ejecutivo Federal, que recaen
en dos instancias, la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).?!

La primeratieneasu cargo lavigilancia de los servidores publicos federales para que el ejercicio de sus
funciones se apegue al marco legal que les corresponda; tiene la facultad de sancionar los incumplimientos
de los servidores publicos; debe promover el uso de procesos de control y fiscalizaciéon del gobierno federal;
dirige y determina la politica de compras publicas de la Federacién; coordina y realiza auditorias sobre el
gasto publico federal; coordina los procesos de desarrollo administrativo y la labor de los 6rganos internos
de control de las dependencias del gobierno federal.?

En teoria, la SFP, a través de los Organos Internos de Control y de las auditorias que realiza a las
dependencias de la Administracién Publica Federal, puede y debe conocer la manera en la que los servidores
publicos realizan las actividades propias de su funcion, por qué las realizan de la forma en que lo hacen, y
puede y debe detectar desviaciones o abusos en su desempeno. Finalmente, tiene la atribucién de aplicar
sanciones, positivas y negativas.

La SHCP, por su parte, tiene la obligacién de consolidar los informes financieros (a partir de la
informacion que le provean las dependencias de la Administracién Publica Federal), fiscaliza el gasto publico
e integra la cuenta publica federal. Los informes son integrados a partir del cumplimiento de indicadores que
la misma Secretaria establece.” La cuenta publica federal y los informes de gestién financiera que integra
la Secretaria con la informacién generada por el resto de las dependencias son revisados por la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF) y sancionada por el Congreso de la Unidn, que son instancias externas de
control.

Lafiscalizaciony control de la SHCP esta orientada al ejercicio de los recursos publicos, principalmente,
pero también determina objetivos, indicadores y metas para resultados de la gestion, que las dependencias
publicas deben cumplir.

Se puede cuestionar la confiabilidad y efectividad de estas dos instancias como sistema de rendicién
de cuentas, ya que las dependencias en las que recae esta labor son jueces y parte de la evaluacion de la
gestion publica. Mas alla de este razonamiento, se requeriria analizar especificamente si las herramientas
de control, evaluacién y sancién de estas dependencias han mejorado efectivamente la gestién publica del
INM, en un periodo razonable, y si esto ha sido en beneficio de los migrantes.

Aunque no es objeto de este estudio, tendria que analizarse si el disefio de las auditorias e informes,
asi como su ejecucién, son adecuados y suficientes para obtener toda la informacién relevante sobre el
desempeno institucional. Podemos decir para ejemplificar, sin ahondar en el tema, que el Unico indicador
de desempeno que Hacienda utiliza para el Instituto Nacional de Migracion en la Matriz de Indicadores
por Resultados es la satisfaccion de usuarios de los servicios migratorios y, en el esquema del Presupuesto
de Egresos de la Federacion 2013, se considera un indicador estratégico que determina una dimensién
de eficacia.®*

Por otra parte, habra que evaluar el disefio institucional del 6rgano constitucional auténomo

21 La ultima reforma a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal (2 de abril de 2013), elimina a esta Secretaria y pasa sus
atribuciones a un érgano constitucional auténomo en materia anticorrupcién, que alin no se crea, por lo que la Secretaria de la Funcién Publica
sigue fungiendo como la instancia que vigila y sanciona a los servidores publicos de la Administracion Publica Federal.

22 Ver http://www.funcionpublica.gob.mx/index.php/conoce-la-sfp.html.

23 Maria del Carmen Pardo, “Los mecanismos de rendiciéon de cuentas en el ambito ejecutivo de gobierno,” en Mauricio Merino, Sergio
Lépez Ayllén y Guillermo Cejudo, coords., La estructura de la rendicién de cuentas en México (Ciudad de México: CIDE y UNAM, 2010), 31.

24 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/PEF/Paginas/DocumentosRecientes.aspx.
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anticorrupcién quela presente administracién desea crear,y que habra de sustituir o absorber eventualmente
las funciones de la SFP.

Los mecanismos externos de rendicién de cuentas estan conformados por la ASF, el Congreso de la
Unidn, el IFAI, la CNDH, asi como la sociedad civil y los medios de comunicacion (considerados con mayor
detenimiento en apartados posteriores).

La ASF tiene la atribucién de fiscalizar los recursos publicos federales que ejercen los tres poderes de
la Uniodn, los 6rganos constitucionales autonomos, los estados y municipios y cualquier entidad u érgano
que ejerza recursos publicos. Sus principales insumos son la Cuenta Publica y la informaciéon que deriven
de las auditorias que realiza. La ASF puede realizar desde recomendaciones de desempeno hasta denunciar
hechos ante el Ministerio Publico de la Federacion.

La ASF tiene autonomia técnica y de gestion; su titular es elegido por las dos terceras de la Cdmara de
Diputados, puede durar en su encargo ocho afos y ser reelegido por una sola vez. La forma de eleccion de su
titular puede poner en duda la autonomia de esta instancia, al igual que sucede en otros érganos de control.

El Congreso, por su parte, tiene la facultad de expedir: leyes que modifiquen las atribuciones y
estructura de las dependencias del poder ejecutivo federal, sobre la planeacion del desarrollo econdmico y
social, sobre las sanciones aplicables a servidores publicos, en materia de seguridad nacional y de derechos;
expedir leyes con respecto al funcionamiento de la ASF y leyes en materia de contabilidad gubernamental,
las cuales son facultades suficientes para ser un contrapeso del Poder Ejecutivo y ejercer funciones de
control y fiscalizacion.

En estricto sentido, el Congreso es la instancia con mayor poder para provocar la rendiciéon de cuentas
de los organismos del Ejecutivo Federal y su composicién partidista puede influir en su desempeno como
contrapeso e instancia de fiscalizacién. Si el partido en el poder tiene mayoria en el Congreso dificilmente
sus decisiones seran adversas al Ejecutivo Federal; sin embargo se han dado casos en los que el partido en
el poder, dentro del Congreso, funciona como contrapeso real a las decisiones del Ejecutivo.

Comosemenciondanteriormente, latransparenciayelaccesoalainformacién publicagubernamental
son necesarios para la rendicién de cuentas, porque permite conocer las responsabilidades publicas y, por
lo tanto, cuestionarlas.” El IFAl es el 6rgano encargado de promover, difundir y garantizar el ejercicio de
derecho a la informacién y a la proteccion de datos personales.

Tiene autonomia operativa, presupuestaria y de decision. Estd integrado por cinco comisionados
nombrados por el Ejecutivo Federal, que pueden ser objetados por la mayoria simple de la Camara de
Senadores. La ley garantiza estabilidad y permanencia en el cargo. El instrumento que tiene el IFAI para
garantizar que sus decisiones sean acatadas es la publicidad de sus resoluciones y no las resoluciones por
si mismas. Si alguna persona no esta de acuerdo con la resolucién del Instituto puede impugnarla ante el
Poder Judicial de la Federacién.

La Ley Federal de Acceso a la Informacién Publica Gubernamental prevé sanciones para los servidores
publicos que obstaculicen de alguna manera el ejercicio del derecho a la informacién, pero el IFAl no tiene
facultades para aplicar sanciones, sino que se aplican a través de la interposicién de una queja ante el Organo
Interno de Control de la dependencia en cuestion.

Finalmente, la CNDH es otra instancia que posibilita la rendicion de cuentas. En este mismo estudio
hay un apartado en el que se analiza su desempeno, pero para fines de este capitulo senalaremos que las
atribucionesdelaComisiénle permiten serun érgano que puede obligaralosservidores publicosaresponder
sobre su desempeno y, sobre todo, puede interponer denuncias para que estos sean sancionados.

La pregunta pertinente es si estas instancias son realmente efectivas como mecanismos de rendicién
de cuentas. Como ya se senalo, los mecanismos de control interno estan aparentemente limitados por no
tener autonomia con respecto al Ejecutivo Federal. Los nombramientos de los titulares de la SFP y de la

25 En apartados posteriores se desarrollara la experiencia de Insyde en esta materia.
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SHCP dependen del Presidente de la Republica y sus objetivos tienen que alinearse al plan de gobierno en
turno, lo que constrifie su actuacion. Son instancias cuya efectividad, en un momento dado, puede poner
en riesgo la estabilidad y credibilidad del gobierno en turno.

Los mecanismos externos de control, en cambio, tienen mayor autonomia, aun cuando sus titulares
sean elegidos por el Congreso y, por ende, sean producto de decisiones partidistas. El marco legal que los
fundamenta y crea, blinda y legitima las decisiones de sus miembros, aun cuando no correspondan con los
intereses de algun partido politico.

Si bien hay aspectos institucionales que pueden ser mejorados en estos organismos, su desempeno
puede ser efectivo si realmente utilizan todos los recursos legales con los que cuentan para hacer que las
autoridades respondan por sus actos, cumplan con sus obligaciones y sean sancionados en caso necesario.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)

México cuenta con una Comisidon Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) asi como con una red de
Comisiones Estatales de Derechos Humanos en las 32 entidades federativas. Nacida en 1992, la CNDH es un
organismo creado constitucionalmente con autonomia o independencia juridica de los poderes clasicos del
Estado (ejecutivo, legislativo y judicial). Al ser un organismo constitucional autbnomo, adquiere autonomia
técnica, es decir, su estructura orgdnica tiene la independencia necesaria para realizar las tareas para las que
fue creada. La relacion que guarda con otros 6érganos del Estado es inicamente de coordinacion.?

La Comision esta integrada por diez consejeros, elegidos por el voto de las dos terceras partes
de los miembros de la Cdmara de Senadores o por la Comision Permanente del Congreso de la Union. El
Presidente de la Comisién es elegido también por las dos terceras partes de los miembros de la Camara
de Senadores o por la Comision Permanente. Su cargo tiene una duracion de cinco anos y puede ser
reelecto por una sola vez.

El Presidente debe ser una persona con reconocida experiencia en la materia, que no haya
desempenfado algun cargo publico en el afho inmediato anterior a su eleccién. El candidato a Presidente, los
integrantes del Consejo Consultivo, asi como los titulares de los organismos de proteccién de los derechos
humanos enlas entidades federativas deben someterse a un procedimiento de consulta publica, querealizara
la comision correspondiente de la Camara de Senadores con las organizaciones sociales representativas de
distintos sectores de la sociedad, asi como entre organismos publicos y privados promotores o defensores
de derechos humanos. La comisién de la Cdmara de Senadores propone al pleno de la misma una terna de
candidatos de la que se elige al Presidente de la Comision.

La forma de eleccion del Presidente y de los miembros del Consejo Consultivo de la CNDH
puede suponer dependencia decisoria con los partidos politicos que los han votado en el Senado. No
obstante, la consulta publica que de hecho se lleva a cabo entre organizaciones de la sociedad civil
puede blindar la recta actuacion de los miembros y del presidente electo. La incidencia y el activismo
de las organizaciones civiles sobre las decisiones gubernamentales y sobre el comportamiento de la
opinion publica elevan los costos de tomar una mala decisién o una decisién con sesgo partidista. Los
cuestionamientos sobre los consejeros del Instituto Federal Electoral y sobre los comisionados del IFAI
son muestra de ello.

Adicionalmente, la autonomia institucional y el marco legal del que nacen organismos como la CNDH
permiten a sus miembros deslindarse de un compromiso politico una vez que asumen el cargo. Si bien sus
decisiones pueden ser cuestionadas por los mismos partidos que los eligieron por no corresponder a sus
intereses particulares, sus decisiones se sostienen si son producto del mismo marco institucional que les dio
origen. En otras palabras, publicamente se puede sostener mejor una persona cuya conducta se apega a

26 Filiberto V. Ugalde Calderén, “Organos Constitucionales Auténomos,’ Revista del Instituto de la Judicatura Federal (2009): 255.
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derecho, que una cuya conducta proviene de intereses particulares, sin sustento institucional.

Funciones y atribuciones. Para cumplir con sus funciones, la Comisiéon cuenta con una secretaria
ejecutiva, visitadores generales y visitadores adjuntos, y personal profesional, técnico y administrativo.”

Basicamente, ante la presentacion de una queja contra autoridades y servidores publicos federales—
que puede realizar cualquier persona por presuntas violaciones a los derechos humanos-, este organismo
debe formular recomendaciones publicas, no vinculatorias, asi como denuncias y quejas ante los Organos
Internos de Control y el Ministerio Publico.

La CNDH no tiene competencia cuando se trata de quejas o inconformidades contra actos u
omisiones de autoridades judiciales federales. Esta facultada para conocer y admitir quejas de autoridades
judiciales locales, cuando los actos en cuestion tienen caracter administrativo. Puede ser un asunto de su
competencia también cuando en un hecho violatorio estan involucradas autoridades de las entidades
federativas y municipios.

La Comisidon esta facultada para conocer las inconformidades que se presenten en relaciéon con
las recomendaciones, acuerdo u omisiones de los organismos equivalentes en las entidades federativas y
puede investigar hechos que constituyan violaciones graves de derechos humanos cuando asi lo solicite el
Ejecutivo Federal, alguna de las Camaras del Congreso de la Unién, el Gobernador de un estado, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal o las legislaturas de las entidades federativas.

La Comisidn puede interponer ademas una accién de inconstitucionalidad en contra de las leyes
federales, estatales y del Distrito Federal, asi como de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo
Federal y aprobados por el Senado de la Republica que vulneren los derechos humanos.

Adicionalmente, este organismo puede proponer los cambios y modificaciones de disposiciones
legislativas y reglamentarias, asi como de practicas administrativas que redunden en una mejor proteccion
de derechos humanos, y tiene la facultad de formular programas y proponer acciones en coordinacion
con las dependencias competentes que impulsen el cumplimiento en territorio nacional de los tratados,
convenciones y acuerdos internacionales signados y ratificados por México, en materia de derechos
humanos.

Estructura orgdnica de la Comisidn. El Consejo Consultivo estd integrado por los diez consejeros, cuyo
cargo es honorario, y el Presidente de la Comisién, quien lo sera también del Consejo. Este Consejo decide
sobre las normas de caracter interno, los lineamientos generales de actuacion de la Comision y sobre el
presupuesto anual. Las decisiones se toman con la mayoria simple de los miembros presentes y deben
sesionar cuando menos una vez por mes.

La Secretaria Ejecutiva debe proponer al Consejo las politicas generales que debe seguir la
Comision; promover las relaciones de la Comisidon con organismos publicos, sociales o privados, nacionales
e internacionales; y realizar estudios sobre los tratados y convenciones internacionales en materia de
derechos humanos.

Los visitadores generales son quienes reciben o rechazan las quejas interpuestas ante la Comision;
inician las investigaciones sobre las quejas presentadas, o bien, sobre las denuncias de violacién de derechos
humanos que aparezcan en los medios de comunicacién; y deben buscar la conciliaciéon o formular los
proyectos de recomendacién o acuerdo que se someteran al Presidente de la Comision. Los visitadores
adjuntos auxilian a los visitadores generales en sus funciones y son el brazo operativo para el procesamiento
de las quejas.

;Comosepresentaunaqueja? Cualquier persona puede presentar una queja por presuntas violaciones
a los derechos humanos y acudir directamente ante las oficinas de la CNDH o hacerlo a través de un
representante. Si el afectado esta privado de su libertad o si se desconoce su paradero, los hechos pueden

27 Todo el personal que labora en la Comision son trabajadores al servicio del Estado, de confianza, que pueden ser removidos de su
encargo.
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ser denunciados por parientes o vecinos de los afectados, incluso por menores de edad.

La queja se podra presentar dentro del plazo de un afo, a partir del hecho violatorio. En casos
excepcionales y de infracciones graves, la Comision puede ampliar dicho plazo y de tratarse de un caso de
lesa humanidad, no se establece plazo alguno.

La queja puede presentarse por escrito, en forma oral o en lenguaje de sefias y por cualquier medio
de comunicacion eléctrico, electronico o telefonico. La queja debe ratificarse dentro de los siguientes tres
dias de haberse presentado, si el quejoso no se identifica en un primer momento.

La Comision debe facilitar el tramite y suplira la deficiencia de la queja. Es decir que los afectados o
quejosos no tienen que ser expertos en derecho para presentar una queja, hacer valer su derecho a presentarla,
a que se investigue y restablezcan sus derechos. Asimismo, la interposicion de una queja ante este organismo
no afectara el ejercicio de otros derechos del afectado y el uso de otros medios para su defensa.

El peso de las decisiones de la Comision. Si bien las decisiones de la Comisién no tienen caracter
vinculatorio, —no obligan a la autoridad a la cual es dirigida—, este organismo tiene otros recursos para hacer
que el derecho violado se restablezca o se repare el dafio causado.

Ante la presentacion de una queja, las visitadurias deben iniciar una investigacién, a la que las
autoridades y servidores publicos no pueden oponerse. De ser el caso, la Comision podra rendir un informe
especial cuando persistan actitudes u omisiones que impliquen conductas evasivas o el entorpecimiento
en las investigaciones y puede denunciarlas ante las autoridades competentes para que los servidores sean
sancionados.

Una vez concluida la investigacion, la Comision puede emitir una recomendacion, que sera publica,
o bien, un acuerdo de no responsabilidad. La recomendacién debe incluir las medidas que procedan para
la efectiva restitucion de los derechos fundamentales a los afectados y, de proceder, las medidas para la
reparacion de los dafos que se hubieren ocasionado. Las autoridades o servidores publicos a las que se
dirigen deben informar si aceptan o no la recomendacion y deben entregar, en su caso, las pruebas de su
cumplimiento.

La autoridad o servidor publico debe hacer publica la negativa de aceptar la recomendacion y, en
su caso, acudir a la Cdmara de Senadores o Comisién Permanente para explicar su negativa. La Comisién
analizara si los argumentos son suficientes para no aceptar la recomendacién y si no lo juzga asi, lo hara
saber a la autoridad o servidor publico, quien puede cambiar su posicidn o persistir en la negativa. Si persiste
en la negativa, la Comision podra denunciar ante el Ministerio Publico o la autoridad administrativa que
corresponda a los servidores publicos sefialados en la recomendacion como responsables. La ley no les
concede recurso alguno a los responsables para proceder en contra de la denuncia.

La Comisién debe procurar también la conciliacién entre los quejosos y las autoridades sefaladas como
responsables, asi como la inmediata solucion de un conflicto, cuando la naturaleza del caso lo permita.

Adicionalmente, la Comision tiene competencia para aceptar un recurso de queja, que puede ser
promovido por un quejoso que haya sufrido un prejuicio grave por omisiones o por la inaccion de un
organismo local, siempre que no exista una recomendacion sobre el asunto y hayan transcurrido seis meses
desde que se present6 la queja ante el organismo local.

La CNDH y la defensa de migrantes. Para el cumplimiento de sus funciones, la Comisién tiene seis
visitadurias generales. En el 2004, el Consejo Consultivo acordo crear la Quinta Visitaduria General, la cual
esta encargada de los programas de Agravio a Periodistas y Defensores Civiles, contra la Trata de Personas,
asi como el de Atencién a Migrantes. La Quinta Visitaduria cuenta con 202 servidores publicos, considerando
al personal de estructura, visitadores adjuntos y al personal operativo.®

Ni la Ley, ni el Reglamento Interior de la CNDH explican detallada o especificamente las funciones de

28 Informacién proporcionada por la CNDH en respuesta a la solicitud de informaciéon del 15 de mayo de 2013. Folio Infomex
00023613.
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los visitadores adjuntos, pero en general, son los encargados de realizar las investigaciones que se inicien
por una queja y los procedimientos relacionados con las mismas; tienen a su cargo la elaboracion de los
proyectos de recomendaciones y son quienes establecen trato directo con el quejoso.

Tabla 1-1 Personal de Estructura, Visitadores Adjuntos Adscritos al Personal Operativo de la Quinta
Visitaduria de la Comision Nacional de los Derechos Humanos

Visitadores X
Sede Estructura ) Operativos
Adjuntos

33

w
w
N
[e)]

Oficinas Centrales (Distrito Federal)

Oficina Foranea de Tapachula, Chiapas
Oficina Fordnea de San Luis Potosi, SLP
Oficina Foranea de Villahermosa, Tabasco
Oficina Foranea de Oaxaca, Oaxaca

Oficina Foranea de Reynosa, Tamaulipas
Oficina Foranea de Ciudad Juarez, Chihuahua
Oficina Fordnea de Nogales, Sonora

Oficina Foranea de Tijuana, Baja California
Oficina Foranea de San Cristébal de las Casas, Chiapas
Oficina Foranea de Coatzacoalcos, Veracruz
Total

Fuente: Comision Nacional de los Derechos Humanos. Solicitud de Informacién 00023613, 2013.

RPN WNRRRNRR
U b OO NO D WA OV
OIS S S U2 B ¥ 2 BG4 T ) B oY

e
o]
o)
N
~
N

Tabla 1-2Visitadores Adjuntos Adscritos al Programa de Atencion a Migrantes de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos

Visitadores
Adjuntos
Oficinas Centrales (Distrito Federal) 21
Oficina Foranea de Tapachula, Chiapas
Oficina Foranea de San Luis Potosi, SLP
Oficina Foranea de Villahermosa, Tabasco
Oficina Fordnea de Oaxaca, Oaxaca
Oficina Foranea de Reynosa, Tamaulipas
Oficina Foranea de Ciudad Juarez, Chihuahua
Oficina Foranea de Nogales, Sonora
Oficina Foranea de Tijuana, Baja California
Oficina Foranea de San Cristdbal de las Casas, Chiapas
Oficina Foranea de Coatzacoalcos, Veracruz
Total
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Fuente: Comision Nacional de los Derechos Humanos. Solicitud de Informacion Folio 00023613, 2013.

Como se puede observar en las tablas, salvo en oficinas centrales, el 100 por ciento de los visitadores
adjuntos que estan adscritos a las oficinas regionales se dedican al Programa de Atencién a Migrantes. Se
puede inferir que estos mismos visitadores cumplen tareas relacionadas con los demas programas.
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Las descripciones del Reglamento Interno de la Comision y su Manual de Organizacion General no
permiten distinguir la distribucién del trabajo que se hace al interior de una Visitaduria, pero el personal
resulta aparentemente insuficiente, pues tan sélo en Tapachula, la Comisién afirma tener tan sélo a diez
personas adscritas a su oficina regional en esta municipio.

A través de una investigacion anterior realizada por Insyde sobre la actuacion de la CNDH se
detectd que este organismo concluye su intervencion cuando la autoridad o el servidor publico acepta
sus recomendaciones, instruye un procedimiento administrativo contra un servidor o cuando la autoridad
establece acciones por oficio destinadas a “corregir” una situacion en particular.

La Comisidon no conoce cudl es el resultado de su intervencién ni de la resolucion que toman
las autoridades correspondientes con respecto a los servidores publicos objeto de la recomendacion.
Sin embargo, aun con el aparentemente escaso personal en las oficinas regionales, se encontré que los
visitadores si realizan gestiones que generan respuesta inmediata. Por ejemplo, la provision de alimentos,
kit de aseo personal, comunicacién con el consulado, atencién médica, etc. Esto indicaria que la CNDH ha
mejorado su capacidad de respuesta y que su presencia impacta positivamente la canalizacion de quejas y
denuncias de los migrantes alojados en estaciones migratorias.*

En este estudio también se encontré que la Quinta Visitaduria no solicita la reparacion del dano, a
pesar de que esta accion esta contemplada en la Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos.*'

Como Funciona la CNDH en la Prdctica

Con informacién recabada en entrevistas con distintos actores, se pudo conocer la percepcion sobre el
desempeno de la Comisién. Se han detectado limitaciones en cuanto al proceso para levantar una queja,
las visitas, el personal escaso en las oficinas regionales, y se tiene la percepcién de que son parte de una
burocracia y no defensores de derechos humanos.

Sobre el levantamiento de las quejas, los entrevistados relatan la ausencia de traductores, que la
Comision suple buscando a una persona que conozca la lengua del migrante y que les ayude gratuitamente.
No tienen procedimientos especificos para cubrir esta necesidad que debe ser recurrente. En este sentido,
se necesita establecer en el marco legal que regula a la Comision y sus procedimientos la obligatoriedad de
acceder a un traductor institucionalmente.*

Conrespectoalas quejas también se detectd que en ocasiones no prosperan por falta de seqguimiento
de este organismo o por deficiencias en la integracién de la queja, como puede ser la imposibilidad de los
migrantes para identificar el uniforme de la corporacion que presuntamente viol6 algun derecho. En la
practica, los migrantes deben saber cémo identificar las insignias de la corporacién, aun cuando la Ley
establece la obligatoriedad del organismo para suplir las deficiencias de la queja.*?

Las visitas que realiza la Comision a las oficinas foraneas para ejercer sus obligaciones son aleatorias,
no existe un criterio estandar para realizarlas.>* Los migrantes pueden ser entrevistados en mas de una
ocasién en su paso por distintas estaciones migratorias.

Algunosactores también sefialan la necesidad de quelaCNDH establezca mecanismos de comunicacién

29 Cecilia Matarazzo y Juan Rojas, Monitoreo de la Quinta Visitaduria de la Comisién Nacional de Derechos Humanos: Evaluacién de la
Incidencia de sus Acciones (Ciudad de México: Insyde, 2008), 8.

30 Ibid.

31 Ibid., 9.

32 Entrevista a Jesus Gabino Cabanillas Herrera, Coordinador Regional, Oficina Regional de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos (CNDH), Nogales, 30 de octubre de 2012.

33 Entrevista a Francisco Mixcoatl, Presidente, Comision Estatal de Derechos Humanos (CEDH) del Estado de Tlaxcala, Tlaxcala, 21 de
noviembre de 2012.

34 Entrevista a Sergio Villarreal, Director, Programa de Atencién a Migrantes, Quinta Visitaduria, Comision Nacional de los Derechos

Humanos (CNDH), Ciudad de México, 13 de diciembre de 2012.
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con los consulados, con organizaciones civiles y convenios con ACNUR, para mejorar su gestion. También se
requiere que tengan una linea especial para quejas y que sea visible en las estaciones migratorias.

Los mismos servidores publicos de oficinas regionales advierten la insuficiencia de personal que
aun cuando ha aumentado, sigue siendo insuficiente.** Su personal acude a puntos de concentracion de
migrantes en las rutas migratorias o en los albergues. Mientras que en el sur del pais los visitadores pueden
contactar a los migrantes en las vias de tren y terminales de autobuses, en el norte los migrantes son mas
renuentes a interponer quejas en esos lugares por miedo a ser identificados. Por consiguiente, para los
visitadores es mas facil comunicarse con los migrantes en las estaciones migratorias. Aun cuando la CNDH
no tiene la obligacion de acudir a donde esta el migrante, el personal de la Quinta Visitaduria considera que
las gestiones in situ le permiten detectar mas casos y ganar la confianza de los migrantes.

La CNDH tiene el mayor presupuesto con relacion a organismos similares en el mundo, inclusive mas
que la Comisién Interamericana de Derechos Humanos.*® Sus limites no tienen que ver con este aspecto,
sino con el ejercicio de sus atribuciones y obligaciones.

El hecho de que una queja no llegue a concluirse por fallas o ausencias en la investigacion, no implica
necesariamente que no hubo un hecho violatorio. De tal manera que las deficiencias procedimentales son
las que abren la posibilidad de impunidad. La CNDH tiene herramientas técnicas y personal capacitado
como para no permitirse estas fallas.

Se ha detectado que el desempefio de la CNDH y de la Quinta Visitaduria dependen de quienes
estén al frente de ellas, y este organismo debe tener una vision, en primer y ultimo lugar, que obedezca a la
proteccién y garantia de derechos humanos para que sea un organismo de Estado.

La CNDH deberia maximizar sus capacidades legalesy materiales paragenerar masrecomendaciones
sobre casos paradigmaticos y establecer recomendaciones generales con base en los patrones de quejas.

Las Comisiones Estatales de Derechos Humanos (CEDH)

Tradicionalmente, las Comisiones Estatales de Derechos Humanos se han mantenido alejadas del tema de
la migracién por considerarlo un asunto federal. En abril de 2013 se lanzé el proyecto “Fortalecimiento de
los organismos y organizaciones de derechos humanos de México y Centroamérica para la proteccion y
promocién de los derechos de las personas migrantes,” que tiene como principal objetivo incidir en las
condiciones locales que afectan los derechos de los transmigrantes. Mediante la creacion de una Red de
Organismosy Organizaciones de Derechos Humanos para la Proteccion de las Personas Migrantes en Transito
(Red DH Migrantes), se pretende fortalecer las capacidades de dichas entidades tanto para la atencion,
investigacion y documentacioén de violaciones a los derechos de los migrantes como para la formulacion de
estrategias de incidencia politica y de cooperacién institucional.

La Red DH Migrantes, cuya creacion esta financiada por la Unién Europea, esta conformada por diez
entidades: cinco comisiones de derechos humanos y cuatro OSC en México y Centroamérica, asi como
UNICEF. Las principales actividades previstas por la Red durante el periodo 2013-2014 incluyen la realizacion
de undiagndstico de capacidades organizacionales, talleres de capacitacion, investigaciones por violaciones
a los derechos de los migrantes y la emisiéon de determinaciones, la creacién de una plataforma virtual, la
creacion de protocolos de actuacién, la realizacion de diagndsticos locales sobre la situacion de los derechos
los migrantes, capacitaciones de servidores publicos locales, la formulacion de propuestas de programas y

35 Entrevista a Héctor Pérez Garcia, Coordinador Regional, Oficina Regional de la Frontera Sur en Tapachula, Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (CNDH), Tapachula, 4 de septiembre de 2012.
36 Entrevista a Siria Oliva Ruiz, Visitadora Adjunta de la Quinta Visitaduria (2009-2012) de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos

(CNDH). Actualmente Consultora Juridica, Proyecto Red DH Migrantes, Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF), Ciudad de
México, 18 de junio de 2013.
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politicas publicas y, por ultimo, una campana de sensibilizacion sobre los derechos de los migrantes.’

Una de las Comisiones Estatales de Derechos Humanos que participa en la Red DH Migrantes y
que anteriormente ya habia incluido el tema de la migracién en su agenda de trabajo, es la CEDH Tlaxcala.
Como parte de su Programa de Atencion a Migrantes, ha estado realizando tres tipos de actividades: la
observacion de operativos del INM; el levantamiento de quejas; y visitas a la estacién migratoria en el estado,
consideradas en el capitulo sobre la detencion migratoria. Hasta el ano 2009, el médico de la Comisién
fungié -a peticiéon del Delegado- como observador de los operativos del INM. Segun lo constatado, los
agentes migratorios cuentan con un cuestionario de 15 preguntas que se aplica a presuntos migrantes
indocumentados interceptados en retenes. En ninguna ocasion se observaron abusos, ya que en presencia
de observadores externos los agentes del INM muestran una impecable conducta.®®

La CEDH mantiene una Visitaduria en la estacion de tren de Apizaco con el fin de recibir quejas por
parte de los migrantes. Estos suelen estar dispuestos a platicar, pero no muestran interés en interponer
quejas. Sin embargo, la CEDH le entregé a la CNDH una queja de oficio contra Ferrosur por la colocacién de
postes en las vias de tren. Ferrosur puso los durmientes para impedir robos de mercancia de sus vagones,
suponiendo que los robos son cometidos por migrantes que buscan subirse al tren. Una investigacion
encontré que son los vecinos de la zona los que roban mercancia y la almacenan en bodegas, pero como
entre los perpetradores se encuentran personas notables de la comunidad, estos delitos han quedado
impunes hasta la fecha.** No obstante, la colocacion de los postes ha causado muchos accidentes entre los
migrantes, quienes encuentran obstaculizada su subida al tren. La queja de la CEDH se realizd pensando en
el bienestar de estas personas, pero como Ferrosur es la concesionaria de las vias del tren, no hay autoridad
competente para impedir las obras que quiera llevar a cabo. La experiencia de la CEDH Tlaxcala muestra que
las comisiones estatales representan un mecanismo subutilizado de rendicién de cuentas que requiere ser
mejor aprovechado.

La Rendicion de Cuentas por Medio de la Sociedad Civil

Las organizaciones de la sociedad civil (OSC) buscan obtener informacién sobre el quehacer del INM
mediante tres vias: las visitas a las estaciones migratorias, las solicitudes de informacion y la colaboracion en
instancias de participacion ciudadana, como el Consejo Ciudadano del Instituto Nacional de Migraciony el
Consejo Consultivo de Politica Migratoria de la Secretaria de Gobernacion.

a) Visitas a las Estaciones Migratorias

Son pocas las organizaciones que tienen los recursos humanos y la capacidad técnica para realizar una
labor sistematica en las estaciones migratorias, y a menudo sus intenciones de intervenir a favor de los
migrantes detenidos se ha tropezado con las restricciones de acceso a las instalaciones y/o a los migrantes
impuestas por el INM. Quienes con mas persistencia han visitado las estaciones migratorias para realizar un
monitoreo de derechos humanos, asesoria legal y/o talleres, han sido Sin Fronteras, el Centro de Derechos
Humanos Fray Matias de Cordova A.C. (CDH Fray Matias) y la Casa del Migrante Saltillo.
ParaSinFronterasA.C.,querecurrealaEMdelztapalapa, hasidosumamentedificillograrlaautorizacion
para realizar el monitoreo y mas aun para brindar asesoria juridica. En anos recientes la autorizacién para
el monitoreo fue negada en una primera ocasion; otorgada en una segunda peticién, aunque el personal

37 Ibid.

38 Entrevista a Reyes Pluma Mendieta, Médico, Comisién Estatal de Derechos Humanos (CEDH) del Estado de Tlaxcala, Tlaxcala, 21 de
noviembre de 2012.

39 Entrevista a Tanya Isidoro, Investigadora de campo, Asociacién “Nosotras Somos Tu Voz," Tlaxcala, 10 de mayo de 2013 (entrevista
telefénica).
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en la estacién migratoria a veces entorpecia el acceso a las instalaciones; y nuevamente negada en una
tercera ocasion. Los talleres se autorizaron cada afno, permitiéndole a la organizacién impartir charlas sobre
derechos humanos e investigar el trato a los migrantes. Sin embargo, los agentes del INM seleccionan a
los participantes y se pierde valiosa informacion, porque los seleccionados suelen ser personas que tienen
poco tiempo de estar en la estacién migratoria.*

Aplicando la metodologia de la Asociacion contra la Tortura, Sin Fronteras logra hacer una especie
de monitoreo a través de sus talleres, aunque en ellos estén agentes del INM, cuya presencia hace que
los migrantes se sientan cohibidos. Debido a las restricciones inherentes en este enfoque, mucha de la
informacién que se obtiene sobre las condiciones y el trato que experimentan los migrantes es aun
anecdotica. Segun Sin Fronteras, el acceso a lajusticia es el mayor problema que ha encontrado en la estacion
migratoria. Se le permite brindar asesoria juridica cuando un migrante da la autorizaciéon correspondiente
en su expediente, pero en la practica ha resultado dificil obtener esa autorizacion, ya que los agentes del
INM disuaden a los migrantes de pedir representacion legal.*' Una manera de sortear esta barrera es avisar
a los migrantes de la posibilidad de asesoria juridica y compartir los datos de contacto de Sin Fronteras en
momentos en que los guardias no ponen atencién.*

La labor del CDH Fray Matias, que tiene diez anos de estar ingresando a la EM de Tapachula, ha
enfrentado retos similares. Previo a la construcciéon de la Estacién Migratoria Siglo XXI, el centro de detencion
migratoria contaba con apenas dos celdas, evidenciaba pobres condiciones fisicas y los nifios y familias
dormian en el pasillo. Aho tras ano la organizacion ha identificado y denunciado problemas como la falta de
espacio, las condiciones fisicas y la ausencia de atencion médica en horas nocturnas. Luego de la publicacion
del informe de 2009, la autorizacién de ingreso se suspendié temporalmente, aunque la suspensién fue
levantada después del cambio de Delegado.”® En ocasiones la solicitud de entrevistas a migrantes fue
negada, asi que el CDH Fray Matias recurrié a la imparticion de talleres para conseguir informacién sobre el
trato a los detenidos. Sin embargo, en estos eventos estan presentes agentes del INM, quienes intimidan a
las personas que son abordadas repetidamente por la organizacién.** Cuando se han hecho denuncias en
la prensa, éstas han provocado la desacreditacion del trabajo del CDH Fray Matias por parte del Instituto
Nacioanl de Migracién. Segun lo reportado, periodistas que tienen familiares que son servidores publicos
del INM han atacado a la organizacién en la prensa.*

La Casa del Migrante Saltillo acude cada lunes ala EM de Saltillo donde imparte charlas sobre derechos
humanos. Aunque la Policia Federal proporciona seguridad, se detectan y documentan irregularidades.*
Entre 2011 e inicios de 2012 muchas de las personas detenidas se habian enfermado, porque la comida
contenia piedritas, bichos y pelos. Después de que la organizacion le entregé al Delegado un informe
sobre la situacién, la alimentacion mejord, pero al parecer el Delegado se ofendié por las denuncias, y las
relaciones con la Casa del Migrante se deterioraron. En octubre de 2012 se encontraban seis migrantes en
el albergue que habian solicitado su regularizacién, pero la resolucion de los tramites habia acumulado
retrasos extraordinarios, al parecer por las malas relaciones entre el Delegado (quien da resolucion a los
tramites) y la Casa del Migrante (que presenté los tramites).*

40 Entrevista a Ménica Oehler Toca, Abogada de Defensoria, Sin Fronteras, Ciudad de México, 22 de mayo de 2013 (entrevista
telefénica).

41 Entrevista a Gisele Bonnici, Directora de la Oficina para las Américas, International Detention Coalition (IDC), Ciudad de México, 5 de
junio de 2013.

42 Entrevista a Ménica Oehler Toca, Abogada de Defensoria, Sin Fronteras, Ciudad de México, 22 de mayo de 2013 (entrevista
telefénica).

43 Entrevista a Fermina Rodriguez, Directora, Centro de Derechos Humanos “Fray Matias de Cérdova,” Tapachula, 6 de septiembre de
2012.

44 Ibid.

45 Ibid.

46 Entrevista a Diana Castillo, Coordinadora del Area de Gestién Migratoria, Frontera con Justicia, Saltillo, 17 de octubre de 2012.

47 Ibid.
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Los informes que se han producido sobre las estaciones migratorias se han convertido en un punto
de referencia en la materia, pero no necesariamente revelan todo el espectro de abusos e irregularidades
que se dan en estos lugares. Desde luego, las restricciones sobre el ingreso a los centros de detencién
migratoria y el tipo de monitoreo que es factible, limitan la cantidad y la calidad de informacién que se
puede recabar. Al mismo tiempo, los informes constituyen herramientas de incidencia. Su publicacién
permite revelar malas practicas y presionar por cambios, pero la exclusion de cierta informacién evita que
se pierda el poco acceso que se tiene.*® Asimismo, algunas personas y grupos ingresan a las estaciones
migratorias para brindar asistencia social, mas que para recopilar datos. Por ejemplo, gestionan ayuda a
migrantes mutilados y en el curso de su labor obtienen informacién sobre el trato a los migrantes, pero por
falta de recursos no llegan a difundirla.*

Debido a que el enfoque de la seguridad nacional ha servido para reducir drasticamente la
transparencia en el tema de la migracion, dificilmente la sociedad mexicana se puede enterar de lo que
sucede dentro de las estaciones migratorias. En este sentido, los talleres de derechos humanos, por
limitados que sean en sus alcances, permiten que por lo menos alguna informacién salga a la luz publica
y que algunos migrantes se enteren de sus derechos. Sin la labor de las OSC la difusion de los derechos
humanos se veria ain mas reducida, ya que entre los agentes del INM -muchos de quienes desconocen
sus propios derechos- aun no prevalece una cultura de derechos humanos. Por la débil capacitacion en la
materia y por sus experiencias en el terreno, los agentes se sienten vulnerables ante supuestas amenazas
y no logran percibir a los migrantes como sujetos de derechos.*® Sin embargo, muy bien podria el INM
procurar que otros actores ingresen a las estaciones migratorias para hacer un monitoreo, brindar asesoria
juridica e impartir talleres. Con estas actividades se podria mejorar considerablemente la estancia en los
centros de detencién migratoria.

b) Las Solicitudes de Informacion

Con el fin de conocer los patrones de respuesta que el INM da a las solicitudes de informacién publica,
se elaboré una base de datos que contiene las preguntas; archivos adjuntos de la respuesta; y oficio de
respuesta, en los casos de informacién que se haya entregado en un medio de reproduccién de informacién
con costo que se han realizado al INM de 2003 a mayo de 2012.

Para fines de este analisis, se eliminaron las solicitudes de acceso a la informacién publica de las
solicitudes de acceso a datos personales y correccidn a datos personales, y se cruzaron datos para conocer
el tipo de respuesta en temas especificos relacionados con las funciones, obligaciones y atribuciones
del INM: Grupos Beta, estaciones migratorias, proteccion a la infancia, su personal, su presupuesto, la
normatividad que le aplica, actos o casos de corrupcion, el tratamiento de derechos humanos, seguridad
nacional, politica migratoria, deportaciones, proteccion y asistencia a migrantes, el debido proceso y la
rendicién de cuentas.

Losprincipaleshallazgosfueronqueelinstitutogeneramasinformaciénenbasesdedatoselectronicas
sobre las estaciones migratorias, sobre su presupuesto y sobre las deportaciones. Se infiere que esto es asi
porque esta obligado a realizar informes y reportes sobre el ejercicio presupuestal, por una parte, y que
sus areas administrativas capturan constantemente datos sobre el proceso de control y aseguramiento del
migrante, por encima de otros temas.

48 Entrevista a Gisele Bonnici, Directora de la Oficina para las Américas, International Detention Coalition (IDC), Ciudad de México, 5 de
junio de 2013.

49 Entrevista a Ménica Oehler Toca, Abogada de Defensoria, Sin Fronteras, Ciudad de México, 22 de mayo de 2013 (entrevista
telefénica).

50 Entrevista a Gisele Bonnici, Directora de la Oficina para las Américas, International Detention Coalition (IDC), Ciudad de México, 5 de
junio de 2013.
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Tabla 1-3 Solicitudes de Informacion realizadas al Instituto Nacional de Migraciéon por Tema, 2003-
mayo de 2012

Total de Solicitudes Total %
Grupos Beta 42 0.81
Estacion Migratoria 231 4.43
Infancia 14 0.27
Personal 191 3.66
Presupuesto 226 4.33
Normatividad 20 0.38
Corrupcion 35 0.67
Derechos Humanos 88 1.69
Seguridad Nacional 17 0.33
Politica Migratoria 3 0.06
Deportacion 194 3.72
Proteccion 82 1.57
Asistencia 25 0.48
Debido Proceso 7 0.13
Rendicién de Cuentas 2 0.04
Total Analisis 1117 22.60
Total Reportado 5214

* Porcentaje calculado sobre el total reportado.
Fuente: Elaboracion propia.

Destaca el hecho de que la informacién mas disponible al publico sea la presupuestaria, aun cuando el
Instituto tiene otras obligaciones de transparencia, lo cual puede deberse a que dentro de sus obligaciones
de transparencia éste sea el tema que mas interés publico genera entre los usuarios.

Las declaraciones de inexistencia fueron mas frecuentes sobre las deportaciones pero se necesitaria
indagar qué tipo de informacion especifica no generan. El Instituto tiende a reservar informacién sobre su
personal y las estaciones migratorias, hecho que puede deberse principalmente a la proteccién de datos
personales o por motivos de seguridad nacional. Preguntas sobre el personal también fueron declaradas
como fuera del ambito de competencia de la Unidad de Enlace.

El Instituto requirio de los solicitantes mayor informacion sobre las interrogantes con respecto a su
personal y el presupuesto. Esto puede deberse a que las preguntas no fueron planteadas de manera claray
precisa. También hay que sefalar que los sujetos obligados sélo responden a las solicitudes de documentos
o de informacién que obre en uno.

Diagnéstico del Instituto Nacional de Migracion

51



HAcIA UN SisTEMA DE RENDICION DE CUENTAS EN PRO DE L0S DERECHOS DE LAS PERSONAS MIGRANTES EN MEXico
D

Tabla 1-4 Patrones de Respuesta del Instituto Nacional de Migracion a Solicitudes de Informacion,
2003 a mayo de 2012

Solicitudes en la que se pide "Entrega por Internet en el Estacion .
" Grupos Beta i i Infancia Personal Presupuesto
INFOMEX Migratoria

Entrega de informacién en medio electrénico 25 109 9 82 138
La informacidn esta disponible publicamente 1 5 0 3 12
Inexistencia de la informacidn solicitada 0 5 0 5 4
Reservada o confidencial 0 7 1 19 1
No trdmite/no corresponde a LFTAIPG 0 2 0 4 5
No es de competencia de la unidad de enlace 2 2 0 10 4
Requerimiento de informacién adicional 1 3 0 5 6
Notificacién que implique algin costo 5 47 3 28 35
Solicitudes en proceso 0 1 0 1 1
Total 34 181 13 157 206

Solicitudes en la que se pide "Entrega por Internet en el .. ., Derechos Seguridad Politica
Normatividad Corrupcion i X )
INFOMEX" Humanos Nacional Migratoria
Entrega de informacion en medio electrénico 9 19 25 10 1
La informacion esta disponible publicamente 1 3 11 1 0
Inexistencia de la informacion solicitada 0 0 5 0 0
Reservada o confidencial 1 3 6 0 0
No tramite/no corresponde a LFTAIPG 0 0 2 0 0
No es de competencia de la unidad de enlace 6 4 5 1 0
Requerimiento de informacién adicional 1 1 3 2 0
Notificacién que implique algun costo 0 2 14 0 1
Solicitudes en proceso 0 0 0 0 0
Total 18 32 71 14 2

Solicitudes en la que se pide "Entrega por Internet en el ., ., ) X Debido Rendicion de
Deportacion Proteccion  Asistencia

INFOMEX" Proceso Cuentas
Entrega de informacion en medio electrénico 96 40 9 5 1
La informacion esta disponible publicamente 10 1 1 0 0
Inexistencia de la informacion solicitada 12 1 0 0 0
Reservada o confidencial 3 3 1 0 0
No tramite/no corresponde a LFTAIPG 0 1 0 0
No es de competencia de la unidad de enlace 0 0 0 0
Requerimiento de informacion adicional 2 3 0 0
Notificacién que implique algun costo 27 20 4 2 0
Solicitudes en proceso 0 0 0 0 0
Total 155 67 19 7 1

Finalmente, las solicitudes que implicaron un costo adicional fueron sobre las estaciones migratorias, el
presupuesto y el personal, lo que pudo deberse a que las solicitudes se refirieron a una vasta informacion,
que sobrepasa la capacidad del sistema electronico de solicitudes (Infomex) o a que la informacién solicitada
no estaba en un formato electrénico.
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El dltimo cuadro revela que las solicitudes de informacion realizadas al INM se hicieron sobre todo
desde el Distrito Federal, el Estado de México, Jalisco, Nuevo Ledn y Puebla. Tan sélo aquellas del Distrito
Federal abarcan mas del 53 por ciento de todas las solicitudes. Estos datos pueden indicar simplemente
una concentracion de solicitudes en entidades con mayor poblacién, o bien, una presencia de actores en
determinada entidad que tienen mayor capacidad o recursos para realizar solicitudes de informacion.

Tabla 1-5 Estadisticas sobre Solicitudes de Informacion realizadas al INM, con base en el Open Data
del IFAL Del 12 de junio de 2003 al 23 de agosto de 2012

Solicitudes* Total % Solicitudes* Total %
Aguascalientes 34 0.55 Nuevo Ledn 199 3.21
Baja California 77 1.24 Oaxaca 45 0.73
Baja California Sur 28 0.45 Puebla 151 2.44
Campeche 28 0.45 Querétaro 76 1.23
Chiapas 143 2.31 Quintana Roo 132 2.13
Chihuahua 113 1.82 San Luis Potosi 59 0.95
Coahuila 68 1.10 Sinaloa 79 1.28
Colima 25 0.40 Sonora 74 1.19
Distrito Federal 3327 53.70 Tabasco 70 1.13
Durango 26 0.42 Tamaulipas 55 0.89
México 550 8.88 Tlaxcala 15 0.24
Guanajuato 97 1.57 Veracruz 122 1.97
Guerrero 37 0.60 Yucatan 60 0.97
Hidalgo 29 0.47 Zacatecas 28 0.45
Jalisco 225 3.63 Sin dato 12 0.19
Michoacan 85 1.37 Total analisis 6196 100.00
Morelos 95 1.53 Total reportado 6391

Nayarit 32 0.52 *Incluye correccion de datos personales, acceso a datos personales y

acceso a la informacion publica.
Fuente: Elaboracion propia.

Los hallazgos sefialados deben ser considerados como inferencias simples sobre los patrones de respuesta ya
que un analisis fino y objetivo requiere de otros insumos como el contenido y la suficiencia de las preguntas
que los usuarios realizan.

Lassolicitudesdeinformaciéngeneralmentesonrealizadas por personasquetienen mas herramientas
cognitivas sobre el uso del derecho como abogados, gestores de tramites migratorios y, principalmente,
organizaciones de la sociedad civil. Sinimportar el usuario, es necesario decir que el ejercicio de este derecho,
a través de las herramientas institucionales disponibles para garantizarlo, constituye un mecanismo util
para la rendicion de cuentas y su uso genera aprendizaje, tanto en los usuarios como en las instituciones
publicas, e incentiva el mejoramiento y fortalecimiento institucional no sélo en materia de transparencia,
sino en la generacion y gestion de informacién y archivos.

¢) Mecanismos de Participacion Ciudadana

A continuacién se examinan los Acuerdos que crearon el Consejo Ciudadano del Instituto Nacional de
Migracion, y el Consejo Consultivo de Politica Migratoria de la Secretaria de Gobernacion. Cabe recordar
que ambas entidades fueron establecidas durante la recta final de la administracion de Calderdn, por lo
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cual apenas estan empezando a sesionar durante el actual sexenio y seria prematuro evaluar el impacto que
pudieran tener.

El Consejo Ciudadano del Instituto Nacional de Migracion

El Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 26 de octubre de 2012, por el que se define la
estructura, organizacién y funcionamiento del Consejo Ciudadano del Instituto Nacional de Migracidn, se
instituye con la finalidad de dar cumplimiento a lo establecido en el Articulo 59 del Reglamento Interior de
la Secretaria de Gobenacion reformado el 15 de agosto de 2012.

Actualmente, es vigente el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobenacion del 2 de abril de 2013, el
cual contiene lo relativo al Consejo Ciudadano en Articulo 81, sin embargo, el texto no cambia.

De conformidad con el Articulo 59 del Reglamento Interior, el Instituto Nacional de Migracién
contara con un Consejo Ciudadano, como érgano de caracter consultivo y de apoyo, encargado de formular
propuestas, intercambiar opiniones, proponer acciones de cooperacion, concertacion y seguimiento de la
sociedad civil a las actividades que realice el Instituto Nacional de Migracion.

Entre sus funciones se encuentran (Articulos 59 de Reglamento Interior y 8 del Acuerdo en comento):

1. Opinar sobre la ejecucioén de la politica migratoria;

2. Formular propuestas de acciones especificas para la promocion, proteccién y defensa de los

derechos humanos de los migrantes;

3. Proponer acciones de cooperacion, concertacidon y seguimiento de la sociedad civil a las activi-

dades del Instituto, y

4. Proponer la celebracién de convenios de coordinacién con las entidades federativas y de

concertacién con organizaciones de la sociedad civil, academia y otros actores relevantes, de

conformidad con lo establecido en la Ley de Migracion.
La finalidad de la creacion de un Consejo Ciudadano en el Instituto Nacional de Migracion es la de facilitar
la participacion de la sociedad civil, de académicos y de otros sujetos interesados para que éstos puedan
opinary formular propuestas para mejorar la ejecucion de la politica migratoria. Este Consejo Ciudadano, de
conformidad conlo establecido en el Articulo 59 parrafo segundo, emitira sus lineamientos internos, mismos
que contendran lo relativo a su organizacion, integracidn y otras funciones que se estimen pertinentes para
su funcionamiento. De ahi la necesidad de emitir el Acuerdo correspondiente sobre el Consejo Ciudadano.

El Articulo 4 del Acuerdo establece que el Consejo estara integrado de trece consejeros, el
Secretario Técnico sera el Comisionado del Instituto Nacional de Migracién y podran participar como
invitados permanentes en el Consejo el Subsecretario de Poblacion, Migracion y Asuntos Religiosos y el
Titular de la Unidad Politica Migratoria.

El Articulo 7 establece que los integrantes del Consejo seran propuestos por las instituciones u
organizaciones interesadas, de conformidad con la convocatoria publica que realice el Presidente en turno.
El Consejo determinara el procedimiento para invitar a los nuevos consejeros en los lineamientos que para
tal efecto se expidan. Para la instalacién del primer Consejo y por Unica ocasion, el Secretario de Gobernacién
realizara dicha invitacién, segun lo establecido en el Articulo Segundo transitorio contenido en el Acuerdo.

Este Acuerdo también contiene lo relativo a las sesiones ordinarias y extraordinarias del Consejo.
Ademas establece que a tales sesiones del Consejo podran ser invitados por el Presidente personas cuya
actividad esté relacionada con la gestion de la politica migratoria, cuando por la naturaleza de los asuntos a
tratar se considere pertinente contar con su participacién (Articulo 16).

Los lineamientos para el funcionamiento del Consejo no se encuentran en el Acuerdo, debido a que
el Articulo 59 del Reglamento Interior establece que el Consejo emitird sus propios lineamientos, por lo que
es probable que estos se emitan una vez conformado propiamente el Consejo. Es importante mencionar
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que la primera sesion del Consejo Ciudadano se llevé a cabo el 5 de junio de 2013. Sin embargo, al dia de
hoy no se han publicado los lineamientos respectivos.

El Consejo Consultivo de Politica Migratoria de la Secretaria de Gobernacion

ElAcuerdoporelquesecreael Consejo ConsultivodePoliticaMigratoriadelaSecretariade Gobernacion, publicado
el 26 de octubre de 2012, tiene por objeto crear y definir la estructura, organizacion y funcionamiento del
Consejo Consultivo de Politica Migratoria como 6rgano colegiado de consulta; por ello, debe recoger las
demandas y posicionamientos de los Poderes de la Unidn, los gobiernos de las entidades federativas y de la
sociedad civil organizada para ser considerados en la determinacién de la politica migratoria (Articulo 1).

El Consejo Consultivo de Politica Migratoria se crea en atencion alos Articulos 2y 18 fraccion I de la Ley
de Migracidn, y 21 del Reglamento de la Secretaria de Gobernacion vigente (anteriormente era el Articulo 22
Bis). El Articulo 2 de la Ley de Migracion en su ultimo parrafo establece que se debe tomar en consideracion
la tradicion humanitaria de México y su compromiso indeclinable con los derechos humanos, por lo que
este breve texto referente a la politica migratoria deberia estar contenido también en este Acuerdo, para no
dejar de lado la finalidad de proteccion a derechos humanos de los migrantes, exceptuando, por supuesto,
la ideologia de seguridad nacional contenida en el mismo Articulo.

El Acuerdo establece la estructura del Consejo Consultivo de Politica Migratoria (cabe recordar que
las atribuciones de la Unidad de Politica Migratoria estan contenidas en el Articulo 21 del Reglamento de
la Secretaria de Gobernacion), en la que se encuentra la representacion de la sociedad civil y de expertos
académicos, sin embargo, se le da un gran margen discrecional al presidente del Consejo Consultivo de
Politica Migratoria, ya que éste tiene la facultad de invitar e incorporar miembros al Consejo con el caracter
de permanentes (Articulo 4). Esto puede cambiarse a un proceso mas democratico.

Si bien en este Acuerdo se contempla la sociedad civil y el sector académico, no se habla sobre
las aportaciones de la investigacién y qué impacto pueden llegar a tener éstas en la toma de decisiones.
Tampoco se trata lo relativo a la toma de decisiones para la construccién de una mejor politica migratoria,
es decir que no se establecen parametros que deban determinar las actuaciones del Consejo, como por
ejemplo, elaborar politicas que garanticen la proteccion mas amplia para las personas migrantes.

La Rendicion de Cuentas a través de los Medios de Comunicacion

Los periodistas cuentan con diferentes fuentes de informacion sobre el Instituto Nacional de Migracion, entre
ellas las solicitudes de informacién, las entrevistas, los boletines de prensa y las filtraciones. Las solicitudes
de informacién son consideradas la manera mas segura de conseguir datos sobre el quehacer del INM. Sin
embargo, permiten conocer los procedimientos formales del Instituto y no las practicas informales que
reinan en él. Estas ultimas se pueden conocer Unicamente abordando a contactos dentro del INM, infiltrando
el Instituto o dando seguimiento a ciertos temas en el terreno. Empero, hay lugares cuyo aislamiento y
poder de los Delegados del INM dificultan las investigaciones para los periodistas que no se encuentran
desplegados en estas zonas.>'

Las publicaciones periodisticas que se dan como resultado de filtraciones suelen presionar mas al
INM, obligdndolo a pronunciarse respecto de las afirmaciones divulgadas. La mejor informacion que se
da por medio de filtraciones estd en los medios de comunicacién locales, porque tienen la posibilidad
de conseguir informacién mas detallada sobre el actuar de los servidores publicos del INM. Sin embargo,
los medios locales tienen un menor impacto que los medios nacionales, ya que su ambito de presién es
sobre los funcionarios locales y su alcance de seguidores es mucho mas reducido. Estas localidades, donde

51 Entrevista a Peniley Ramirez, Periodista, Reporte indigo, Ciudad de México, 21 de junio de 2013.
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periodistas logran destapar practicas nocivas, son pequenos guetos dentro del INM que establecen vinculos
con el crimen organizado, sobre todo en el sur del pais. Como los medios locales tienen un impacto muy
especifico, sus publicaciones suelen provocar respuestas cosméticas por parte del Instituto. Generalmente,
los funcionarios implicados no son separados de su cargo, mucho menos sancionados, sino simplemente
asignados a otra zona de operacion. Ademas, se han dado casos en que los periodistas son investigados por
las autoridades.>

Uno de los temas de especial interés para los periodistas es el de las depuraciones dentro del INM.
Los datos sobre estos procesos se obtienen, porque el Instituto los ofrece voluntariamente o porque los
reporteros los piden. Cuando el INM ofrece ese tipo de informacién, da los nimeros de agentes separados
de su cargo, pero no proporciona mayores detalles sobre las investigaciones, las cuales corresponden a otras
dependencias. Los pocos datos que se han obtenido sugieren que los casos se quedan en lo administrativo y
no trascienden a mas, excepto si las practicas descubiertas tienen consecuencias muy graves. Por lo general, el
INM se ha mostrado muy reservado sobre esa informacion. Después de la matanza de 72 migrantes ocurrida en
Tamaulipas en 2010, se notd que el INM empezé a compartir mas datos sobre las depuraciones.> Sin embargo,
se siguen dando inercias muy fuertes respecto de la publicacion de datos sobre los avances en la depuracién.
El Instituto suele dar golpes mediaticos, pero continta centralizando mucho la informacion que es de interés
publico. Si bien los abusos y actos de corrupcion por parte de agentes y funcionarios del INM se dan también
en el Distrito Federal, la magnitud de la problematica es mayor en otras partes del pais, aunque la falta de
transparencia del INM entorpece las investigaciones de los periodistas que radican en la ciudad capital.>*

En este contexto, la labor periodistica también se ve obstaculizada por la renuencia del gobierno
del Presidente Pefia Nieto a difundir informacion sobre hechos de violencia, provocando que los medios
de comunicacion, y por consiguiente la sociedad, se enteren menos de los abusos que sufren los migrantes
en distintas partes del pais. Asimismo, la labor periodistica se ve imposibilitada de cierta manera por la
autocensura o el descenso en el nivel de denuncia tanto por parte de la CNDH (luego de la salida de Mauricio
Farah de la Quinta Visitaduria), como por parte de actores como la Pastoral de Movilidad Humana (luego de
recientes cambios de personal). Mas grave aun, los periodistas tienen prohibido la entrada a las estaciones
migratorias, salvo en visitas oficiales que el INM ofrece como actividades de promocién.>> Aun asi, en estas
ocasiones no se les permite que entrevisten a los migrantes. De esta manera se cierra un importante camino
de investigacién y de rendicidn de cuentas sobre el Instituto Nacional de Migracion.

1.3 El INM: Hacia una Rendicion de Cuentas mas Efectiva

Como los apartados anteriores indicaron, los actuales mecanismos de rendicion de cuentas aplicables al
Instituto Nacional de Migracion evidencian limitaciones normativas y practicas que hacen que gran parte de
su gestion institucional y de sus procedimientos queden ocultos a la luz publica. Por consiguiente, existen
pocos -y poco efectivos— frenos a malas practicas, tales como actos de corrupcion, violaciones a los derechos
humanos y abusos de la fuerza. A continuacion se presentan distintos modelos de vigilancia interna y externa,
asi como de la evaluacion del uso de la fuerza, que se derivan de esfuerzos dirigidos a fortalecer la rendicién
de cuentas policial, pero que son pertinentes también para el Instituto Nacional de Migracién, cuyos agentes
tienen facultades de revisién, conduccion, detencién y garantizar el cumplimiento de la Ley.*

52 Ibid.

53 Entrevista anonima.

54 Entrevista anonima.

55 Entrevista anonima.

56 Los distintos modelos son examinados con mayor profundidad en Robert Varenik, coord., Accountability. Sistema policial de rendicién
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Asuntos Internos

La unidad de Asuntos Internos es el mecanismo por el cual un organismo realiza investigaciones de alegatos
por actividades delictivas, casos de mala conducta grave e infracciones disciplinarias que implican a sus
propios agentes. El término se refiere a aquellas estructuras, entidades, unidades y procedimientos que estan
supeditados a, y son parte de, la estructura jerarquica de mando de una administraciéon. No son externos a
la agencia, sino que se encuentran integrados al servicio migratorio y estdn compuestos por funcionarios
investidos de su cargo bajo juramento.”’

El funcionamiento efectivo de una unidad interna de investigacion permite mejoras en cuatro
ambitos: el control de la mala conducta y de actos de corrupcién por parte de los servidores publicos; la
legitimidad que la agencia adquiere por ser percibida como un baluarte contra la corrupcién y el abuso; la
proteccion de los agentes contra acusaciones falsas por parte del publico y de elementos corruptos dentro
de la misma agencia, a modo de amenaza o retribucién.

Existen tres enfoques distintos sobre la estructura y las atribuciones de unidades de Asuntos Internos:
centralizado (una unidad concreta de personal de tiempo completo, capacitado en Asuntos Internos);
discrecional (un determinado nimero de agentes que son apartados de sus obligaciones regulares para
realizar investigaciones de casos particulares); y descentralizado (una unidad que desarrolle de manera
constante su autoridad legal y recursos). No obstante, un modelo genérico de Asuntos Internos comprende
cuatro componentes: la admisidn, el procesamiento, la disposicién y la revision.

La admision se refiere al proceso de recepcién de una queja o una solicitud de investigacion en torno
al mal desempefio (mala conducta, violaciones a los derechos humanos, delitos) supuestamente cometido
por integrantes de la agencia. La informacion recibida durante la etapa de admisién puede consistir en
quejas o denuncias de incidentes especificos de mala conducta, asi como en informacién de inteligencia
general o especifica que sirve para identificar patrones de abuso o corrupcion. Independientemente de su
naturaleza, la informacién puede provenir de fuentes internas o externas.

Por procesamiento se entiende el manejo y la investigacion de las quejas y la informacion recolectada.
La unidad de Asuntos Internos debe contar con estrategias no sélo para adjudicar quejas especificas, sino
también para prevenir la mala conductay para discerniry responder a los patrones de mala conducta. Mientras
las estrategias reactivas incluyen técnicas estandarizadas de investigacion iniciadas a partir de una queja o
cierta informacion, las estrategias proactivas buscan descubrir actos de corrupcién o abuso sin que exista una
queja o informacién especifica. Por otra parte, las estrategias preventivas emplean la investigacién y educacion
para disuadir malas practicas y ayudar a desentrafnar patrones de corrupcion y abuso.

La disposicion se refiere a los resultados finales de una investigacion e incluye tanto la resolucién
de un determinado caso como la sancién adjudicada por una transgresion delictiva o disciplinaria (como el
despido o la asignacién a otra area).

La revisidon prosigue la integridad interna (la investigacién de alegatos de mala conducta contra
miembros del sistema interno de rendicién de cuentas); el control de calidad (el seguimiento, la inspeccién
y la evaluacién del historial de desempeno de cada unidad del sistema interno de rendicion de cuentas); y la
retroalimentacion entre la unidad y la agencia (el compartir de los hallazgos especificos y de observaciones
sobre patrones de mala conducta y factores de riesgo que la agencia puede tomar en cuenta a la hora de
realizar cambios en la capacitacién, las politicas de personal, la supervision etc.).

de cuentas (Ciudad de México: Insyde, 2005).
57 Ibid., 51.
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Vigilancia Externa

Aunque existan variantes entre los sistemas externos de rendicién de cuentas, las funciones y facultades de
la mayoria de estas entidades se enmarcan dentro de los tres paradigmas existentes.

El modelo investigativo prevé que empleados civiles investiguen los alegatos de la mala conducta 'y
recomienden determinaciones al Titular de la Unidad. Este enfoque, también conocido como consejos civiles
de revisidn y que estan integrados por ciudadanos electos o designados, se destaca por ser independiente,
investigativo y basarse en casos particulares. La investigacion de una queja ciudadana resulta en una
disposicién (fundamentada, no fundamentada, infundada, exonerada) y cuando se determina que una
queja posee fundamentos, el consejo de revision gira la disposicion al Titular de la Unidad junto con una
recomendacion.Raras veces estas entidades investigativas tienen el poder de imponerdisciplina o de avanzar
diligencias por cuenta propia. El papel principal del consejo de revisidon investigativa es la investigacion
y la disposicién de quejas ciudadanas. Mientras que el modelo de auditoria (examinado a continuacion)
comprende una funcién preventiva hacia la mala conducta, el modelo de consejo de revisidn incorpora un
papel de disuasion, con la premisa que la disciplina efectiva de los actos de mala conducta tendra tanto
un efecto disuasivo especifico sobre los agentes en cuestion como un efecto disuasivo general sobre otros
agentes. Estos, a su vez, mejoraran la calidad de las operaciones a largo plazo.

Elmodelode monitoreoestipulaquelosagentesinvestiganlosalegatosydesarrollan determinaciones
para que posteriormente ciudadanos revisen dichas determinaciones y efectien recomendaciones que el
Titular de la Unidad aprueba o rechaza. Este cuerpo carece de la autoridad para realizar investigaciones
independientes de las quejas. Generalmente revisa las investigaciones sobre las quejas que ha realizado la
unidad de AsuntosInternos. Al efectuar estasrevisiones, llegaaunaconclusiény presentaunarecomendacién
ante el Titular de la Unidad. La recomendacién suele consistir en si esta o no de acuerdo con la disposicion
emitida por la unidad de Asuntos Internos. En caso de que el cuerpo de monitoreo manifieste su desacuerdo,
laagencia puede o noreabrir el caso para suinvestigacion. La desventaja de este enfoque es quela revision de
casos selectos de especial importancia tiene prioridad sobre la practica investigativa integral y escrupulosa.
Son de utilidad para agencias que requieren de investigaciones de incidentes especiales, mas no como
parte de operaciones rutinarias.

Bajo el modelo de auditoria, un funcionario civil investiga el proceso por medio del cual la agencia
acepta e investiga las quejas y luego presenta ante ésta y el publico un informe en torno a la imparcialidad y
la escrupulosidad del proceso. Varios auditores han extendido su papel para incluir la investigacién del trato
de los agentes con terceros. Una de las funciones mas importantes de los auditores consiste en efectuar
recomendaciones de cambios en las politicas de las agencias y en sus procedimientos. En vez de limitarse
a quejas ciudadanas individuales, los auditores se enfocan en cambios organizacionales, abocandose a
las politicas de la agencia y los procedimientos relacionados tanto con el proceso de queja como con las
operaciones relativas a los ciudadanos. La premisa es que la transformacion de las politicas y procedimientos
impedira la futura ocurrencia de la mala conducta.

Una funcion adicional de los auditores comprende la compenetracion con la comunidad, involucran
a sectores especificos y comparten informacién sobre la manera en la que se reportan quejas. Ciertos
auditoresincluso pueden ser designados como oficinas que pueden recibir quejas y transmitirlas alaagencia
para su investigacion. El modelo original prevé que los grupos comprometidos sean los que histéricamente
han experimentado conflictos con la agencia. En el caso de los migrantes, esta opcion parece poco factible,
debido a la renuencia de estas personas a presentar quejas. Sin embargo, muy bien se puede pensar en la
participacién de los defensores de migrantes, particularmente las organizaciones y albergues que trabajan
directamente con ellos.

Asimismo, los auditores buscan incrementar la transparencia de las agencias de las que son
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responsables. Esta funcion es altamente pertinente en el caso del Instituto Nacional de Migracién que
tradicionalmente ha mostrado ser opaco y cerrado, actitud que generalmente ha impedido el obtener
informacién acerca de su gestion institucional y sus operaciones. Los auditores intentan cambiar esta
situacion mediante la emision de informes publicos periddicos tanto sobre sus propias actividades como
sobre aspectos pertinentes de las agencias. Representan una importante innovacion en el sentido de que no
son establecidos en respuesta a crisis sociales o politicas de corto plazo, sino que pueden dar un seguimiento
sostenido a informes previos y pueden averiguar si las recomendaciones emitidas se han implementado.

No obstante ciertas variaciones entre los distintos modelos de auditoria, todos buscan —directa
o indirectamente- asegurar un minimum de justicia en casos individuales y/o la debida aplicacién de
las politicas adecuadas, asi como el funcionamiento efectivo de los sistemas de control. Las funciones
elementales para cualquiera de los modelos de auditoria incluyen: la autonomia (la capacidad de establecer
la agenda, escoger los casos y dedicarse a otras areas de investigacion sin interferencia); la receptividad (la
capacidad de recibir quejas, asi como informacién de inteligencia de diversas fuentes); la investigacion (la
capacidad de investigar asuntos relacionados con un caso particular, con la operacion de un sistema o con la
implantacion de una politica determinada); el juicio (la capacidad de formular y expresar una conclusion en
torno a casos, politicas, operaciones etc.); y la publicidad (el poder para emitir informes publicos e informar
acerca del progreso que esta llevando a cabo la agencia).

La Evaluacion del Uso de la Fuerza

El uso de la fuerza ocurre en distintos niveles. La fuerza letal —con o sin el uso de un arma- puede causar
un grave dano fisico o la muerte. La fuerza no letal se refiere a la fuerza fisica que probablemente no tiene
muchas probabilidades de ocasionar la muerte o un dafio serio. La fuerza no fisica o fuerza psicolégica
incluye la persuasion verbal o fisica (como sacar una macana), amenazas de utilizar la fuerza fisica, y factores
como la postura y actitud del agente o el niumero de agentes presentes en el incidente.

Los servidores publicos del INM no tienen autorizada la portacién y el uso de armas, razén por la cual
el Instituto suele argumentar la carencia de necesidad y la inexistencia de un protocolo sobre el uso de la
fuerza. Aunque no hay razones para suponer que la mayoria de agentes desobedezca esa orden, se ha sabido
que en distintos escenarios han ocurrido golpes o amenazas, especialmente en los operativos de control.
Ademas, el INM puede solicitar la intervencién de las fuerzas de seguridad, por ejemplo en los operativos
0 para la contencidn de sucesos de violencia en las estaciones migratorias. Por consiguiente, el potencial
para el uso de la fuerza —hasta letal en ciertas circunstancias- existe y debe ser regulado cuidadosamente
por el INM. El control y manejo del uso de la fuerza por parte de los agentes migratorios deben contemplar
el espectro completo de incidentes que implican el uso de la fuerza, desde la presencia de un agente, la
comunicacion verbal y las contenciones de conflictos, hasta la incapacitacion temporal y la fuerza mortal.*®

Anivelinstitucional, cualquier agencia encargada de hacer cumplir laley debe propiciar un entorno
para reforzar el desarrollo y el empleo de destrezas y actitudes adecuadas. Para el Instituto Nacional de
Migracion, el primer paso implica reconocer que el uso de la fuerza esta estrechamente vinculado a ciertas
labores de los agentes. Luego, los desafios centrales que se deberan enfrentar incluyen la definicién del
uso adecuado de la fuerza; la manera de comunicarla a los agentes y la capacitacion que se les brinda al
respecto; la deteccion de usos inadecuados de la fuerza y las correcciones de estas situaciones; asi como el
método de asegurar que los agentes se sientan lo suficientemente seguros al aplicar reglas sobre la minima
cantidad de fuerza necesaria para cumplir sus tareas.

El manejo del uso de la fuerza debe equilibrar tres objetivos: lograr el control del agente sobre si
mismo para minimizar el dafo a otros; proporcionar a los agentes las herramientas necesarias para realizar

58 Robert Varenik, coord., Accountability. Sistema policial de rendicién de cuentas (Ciudad de México: Insyde, 2005), 147.
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su trabajo efectivamente; y garantizar la seqguridad del agente. A la hora de disefar la forma de abordar el
uso de la fuerza, el INM debe considerar si los conflictos tienden a suceder principalmente en los operativos,
en las conducciones o durante la detencion en las estaciones migratorias.

Existen tres areas claves en las que el manejo y control del uso de la fuerza debe trabajarse. En el drea
dela capacitacion, se debera asegurar que tanto el entrenamiento formal como los mensajes emitidos por los
superiores transmitan el aprendizaje desarrollado a partir de la revision de los incidentes. Especificamente,
las habilidades de los agentes implican no sélo la habilidad fisica para someter a una persona, sino también
el autocontrol, la capacidad de usar la comprension interpersonal y la resolucién pacifica de los conflictos,
incluso en situaciones de extrema tension. Las habilidades de autocontrol se deben balancear con la
capacidad de reconocer rapidamente cuando el uso de la fuerza se vuelve necesario y saber emplearlo
efectiva y apropiadamente, de modo que nadie se vea envuelto en situaciones peligrosas.

En el area de la deteccion, se debera disenar y monitorear las investigaciones internas para asegurar
que se identifiquen los problemas y los patrones en el uso de la fuerza. Asimismo, habra que disenar y utilizar
los procedimientos de quejas ciudadanas para detectar patrones y corregirlos mediante una capacitacién
constante, ladisciplinay recordatorios institucionales acerca de laimportancia que la agencia le da al asunto.
En el caso del INM es de gran importancia que los superiores tengan una mayor capacidad de enterarse de
indicios de futuros problemas para poder prevenir el uso indebido de la fuerza.

En el drea de resolucién se debera disefar y monitorear la revisidon de los incidentes y los procesos
disciplinarios para impartir justicia y para demostrar a audiencias internas y externas que la agencia esta
comprometida con una gestion interna efectiva e intolerante de abusos. En casos graves, esto requiere la
aplicacién de sanciones disciplinarias, administrativas y posiblemente penales. A mediano y largo plazo
habra que reducir la frecuencia, la severidad y la incorreccion del uso de la fuerza en que se ven implicados
los agentes. El nivel y la frecuencia con la que los agentes utilizan la fuerza se ven afectados por el entorno
politico y cultural en el que operan; el énfasis que las agencias pongan en la observancia de estandares
sobre el uso de la fuerza; las caracteristicas de las zonas de operacion; el enfoque que adoptan por distintos
grupos de agentes (confrontativo vs. tranquilizante); la actitud de los agentes; y factores de situacion (como
la conducta o actitud de los migrantes).

Al hacer la evaluacién del uso de la fuerza, se debe determinar si fue excesivo para lo que requeria
la situacion. Lo es cuando se da brutalidad (el uso intencional de la fuerza para infligir dolor y sufrimiento)
o fuerza innecesaria, la cual se puede dar por la incompetencia, la inexperiencia o una pobre capacitacion.
Lograr que finalmente los agentes migratorios observen estandares adecuados que requieren un protocolo
sobre el uso de la fuerza, la articulacién de valores, sistemas de reclutamiento y seleccion de personal que
fijen criterios de educacion, de experiencia, de integridad, de disposicién fisica y psicoldgica, la capacitacion,
incluidas alternativas al uso de la fuerza, la supervisién por parte del mando operativo y una estrategia de
relaciones publicas que privilegie la rendicion de cuentas sobre incidentes del uso de la fuerza.”®

Propuesta de Indicadores

Los indicadores que se presentan a continuacidén tienen como propdsito ofrecer algunas orientaciones
basicas de los temas de derechos humanos que deberian ser monitoreados por el Instituto Nacional de
Migracion al interior de las estaciones migratorias. Para su construccién se tomo como referente el Informe
sobre los Indicadores para Promover y Vigilar el Ejercicio de los Derechos de la OACNUDH (México), asi como
algunas leyes y reglamentos del INM.

Conviene aclarar que las tematicas fueron escogidas tomando en cuenta varios criterios. El primero
de ellos tiene que ver con el contenido normativo, mismo que marca las pautas sobre la actuacion de los

59 Ibid., 158-161.
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funcionarios del INM. El segundo de ellos esta relacionado con las principales presuntas violaciones de
derechos humanos de migrantes registradas por la Comisién Nacional de los Derechos Humanos desde
el 1 de enero de 2005 hasta el 23 de febrero de 2013, donde entre otras se cuentan: “Acciones y omisiones
que trasgreden los derechos a los migrantes y de sus familiares”y “Faltar a la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficacia en el desempeno de las funciones, empleos, cargos o comisiones.” Tomando en
cuenta estas dos presuntas violaciones por demas no especificas, se asumié que era necesario generar
indicadores sobre los procedimientos que el personal del INM debe efectuar al interior de las estaciones
migratorias y sobre la capacidad del sistema para dar respuesta a las necesidades de los migrantes al interior
de las mismas, el tercero esta asociado con la informacién recolectada mediante entrevistas realizadas a
migrantes alojados en estaciones migratorias, lo cual permitié descubrir sobre qué tematicas particulares
debian versar los indicadores.

El ejercicio no es exhaustivo y tiene varias limitaciones. En primer lugar, no contempla actos de
corrupcién, tortura, desapariciones forzadas, trata de personas, extorsion y otras graves violaciones a
derechos humanos. Estos aspectos no se examinaron porque se considera que su vigilancia y monitoreo
deben realizarse por entes externos. Ademas, gracias al trabajo de campo realizado se observé que buena
parte de los migrantes no respondian cuando se les preguntaba sobre violaciones a derechos humanos al
interior de las estaciones migratorias. Este hecho ocasionaria un sesgo en la informacién que repercutiria en
la validez de los indicadores creados por INM al interior de las estaciones migratorias.

Cabe anotar que para desarrollar el monitoreo externo, se necesita reflexionar mas sobre los
esquemas de recopilacion de informacién, mismos que por su generalidad impiden conocer cual fue la
violacion especificay cual ha sido su evolucion durante varias décadas. Ademas, de manera complementaria,
este tipo de tematicas deben ser recuperadas a través de procesos de documentacidon que permitan la
visibilizacion y recuperacién de la memoria de las victimas, como un ejercicio con mayor sentido en el
ambito de graves violaciones a los derechos humanos y que puedan servir como insumos para procesos de
justicia y reparacion del dano.

En segundo lugar los indicadores son una posible aproximacion a la valoracion del trabajo del INM a
partir de la normativa de la institucion. Sin embargo, para hacer un ejercicio exhaustivo es necesario conocer
los indicadores para cada uno de los programas y valorar la disponibilidad de informacién que existe para su
creacion, su simplicidad, validez, especificidad, confiabilidad y sensibilidad.

Los indicadores propuestos pretenden cumplir con los atributos antes mencionados. Sin embargo,
dada la imposibilidad de conocer a fondo los procesos y procedimientos que efectua el INM, se senalan las
limitaciones detectadas.
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Tabla 1-6 Indicadores para la Rendicion de Cuentas del Instituto Nacional de Migracion

Marco normativo para la elaboracion de indicadores en materia de Derechos Humanos: Acuerdo por el que se emiten los lineamientos en materia de proteccion a migrantes de

Instituto Nacional de Migracion: establece la necesidad de instrumentar acciones para identificar a migrantes que enfrentan situaciones de vulnerabilidad y para proteger sus derechos.

Calculo general

Periodi-
cidad

Desagregacion

Observacion

Sustento normativo
especifico

Problemas

1  Traductores por [Numero total de Numerador: Contratos Por entidad Mensual Mide la Decreto por el que
cada 100 traductores/ Numero celebrados por el INM, federativa, disponibilidad del  se expide la Ley de
migrantes total de migrantes cuyo objeto sea la estacion servicio, muestra la migracion. Articulos
detenidos que  detenidos que traduccién. migratoria, cantidad de 11, 14, 70. Acuerdo
requieren requieren un Denominador: Actas de idioma. traductores que se por el que se emiten
traduccion. traductor]* cada 100 migrantes requieren por cada las normas para el

migrantes detenidos 100 migrantes funcionamiento de
que necesitan detenidos que las estaciones
traductor. necesitan de un migratorias y
traductor. estancias
provisionales del
INM: Articulo 24.

2 Intérpretes por  [Numero de Numerador: Contratos Por entidad Mensual Mide la Decreto por el que
cada 100 intérpretes/ Nimero celebrados por el INM, federativay disponibilidad del  se expide la Ley de
migrantes total de migrantes cuyo objeto del estacion servicio, muestra la migracion. Articulos
detenidos con detenidos con contrato sea la migratoria. cantidad de 11, 14, 70. Acuerdo
discapacidad del discapacidad del interpretacionDenomin intérpretes que se  por el que se emiten
lenguaje y lenguaje y auditiva ador: Actas de requieren por cada las normas para el
auditiva (sordomudez)]*cada migrantes 100 migrantes que funcionamiento de
(sordomudez) 100 migrantes que necesitan las estaciones
que requieren  requieren interpretacion. migratorias y
de intérprete. interpretacion. estancias

provisionales del
INM: Articulo 24.

3 Porcentajede  [Numero de Numerador: Por definir Por entidad Mensual El indicador Decreto por el que 1) Confiabilidad de Aparte del
migrantes migrantes detenidos  (Se desconoce sienel federativa, contemplaséloa  seexpide laLeyde lainformacién: Es indicador del
detenidos con  que hablan lenguas  acta se regista el estacion la poblacién que migracion. Articulos posible, que el Instituto Nacional
acceso a distintas al espafioly acompafiamiento). migratoria, requiere de 11, 14, 70. Acuerdo  personal del de Migracion, la
traductores o que tienen Denominador: Actas de idiomasy intérprete o por el que se emiten Instituto registre  auditoria podria
intérpretes. discapacidad auditiva migrantes discapacidad traductor. Permite las normas parael que todos los realizarse por

y del lenguaje que auditiva y del identificar si funcionamiento de  migrantes fueron ONG’s mediante
fueron acompafiados lenguaje. migrantes que las estaciones acompafiados por un instrumento

durante todo el
proceso de detencion
administrativa por un
traductor o
intérprete/ Nimero
de migrantes
detenidos que hablan
lenguas distintas al
espafol y que tienen
discapacidad del
lenguaje y auditiva
(sordomudez)]*100

hablan lenguas
distintas al espafiol
y tienen
discapacidad
auditiva y del
lenguaje pueden
conocer el proceso
administrativo que
se adelanta en su
contra.

migratorias y
estancias
provisionales del
INM: Articulo 24.

un traductor o
intérprete durante
todo el proceso );
2) No se sabe si se
genera la
informacion del
numero de veces,
y en qué
circunstancias los
migrantes son
acompafiados

que recoja la
informacion
solicitada.
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Calculo general

Periodi-

Desagregacion
e cidad

Observacién

Sustento normativo
especifico

Problemas

4 Representantes [Numero de Numerador: Convenios Por entidad Trimestral El indicador da Decreto por el que  Se desconoce si
legales por cada representantes celebrados por el federativa, cuenta de la se expide la Ley de  existen los
100 migrantes  legales para Instituto Nacional de estacion capacidad del migracion. Articulos registros en bases
detenidos. migrantes detenidos/ Migracién con ONG’s  migratoria, por sistema (abogados 11, 70. Acuerdo por de datos sobre los

Ndmero total de ( peticion formulada origen de del Instituto+ el que se emiten las representantes
migrantes por escrito de las ONG  contrato (ONG, abogados normas para el legales del
detenidos]* cada 100 cuyo objeto sea la INM). pertenecientes a funcionamiento de Instituto y los
migrantes detenidos . representacion legal de ONG’s) para las estaciones pertenencientes a
migrantes); contratos atender las migratorias y ONG’s; de no ser
celebrados por el INM necesidades en estancias asi, se deberia
con representantes materia de provisionales del analizar la
legales para migrantes. representacion INM: Articulo 24. factibilidad de
Denominador: Actas legal. ubicar la
de migrantes. informacién en los
convenios
celebrados por el
Instituto. Este
ultimo aspecto
afecta una
caracteristica de
un indicador: ser
de facil
elaboracion.

5  Porcentaje de [NUmero de Numerador: Por definir Por entidad Mensual Permite conocer si  Decreto por el que 1) Confiabilidad de Aparte del
migrantes migrantes detenidos (No se conoce sienel federativa, los y las migrantes se expide la Ley de la informacion: es indicador del
detenidos con  que fueron expediente del estacion accesan a migracion. Articulo  posible que el Instituto Nacional
acceso a acompafados migrante se anotan migratoria, sexo, representacion 11, 70; Acuerdo por personal del de Migracion, la

representacion
legal.

durante todo el
proceso de detencion
administrativa por un
(a) abogado (a)/
nimero total de
migrantes
detenidos]* 100.

dichos datos).
Denominador: actas de
migrantes.

edad, indigena.

legal.

el que se emiten las
normas para el
funcionamiento de
las estaciones
migratorias y
estancias
provisionales del
INM: Articulo 24.

Instituto registre
que todos los
migrantes fueron
acompafados por
un representante
legal); 2) No se
sabe si se genera la
informacion del
numero de veces y
en qué
circunstancias los
migrantes son
acompafiados.

auditoria podria
realizarse por
ONG’s mediante
un instrumento
que recoja la
informacion
solicitada.
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Periodi- Sustento normativo

Nombre Fuente Observacion Problemas

Desagregacion

Calculo general

cidad especifico

6  Porcentaje de [NUmero de Numerador: actas de  Entidad Mensual Conocer clantos  Acuerdo por el que En el acuerdo por
migrantes migrantes victimas de migrantes. federativa, migrantes previo a se emiten las el que se emiten
victimas de algun delito previoa  Denominador. Actas de estacion su detencion normas para el los lineamientos
algun delito su detencion migrantes migratoria, tipo tuvieron funcionamiento de del Instituto
previo a su administrativa / de delito, sexo, violaciones a sus las estaciones Nacional de
detencion Ndmero total de edad, indigena. derechos humanos. migratorias y Migracion en
administrativa. migrantes detenidos] estancias materia de

*100 provisionales del proteccién a

INM: Articulo 24 migrantes se

Inciso XllI; Acuerdo establece en sus

por el que se emiten Articulo 4 inciso II:

los lineamientos en que las ONG’s

materia de pueden coadyuvar
proteccién a para la

migrantes del prevencion,

Instituto Nacional persecucion y

de Migracion, combate de

Articulo 8. Para el delitos; y enel

caso de nifios y Articulo 10, que el

nifias victimas: cuestionario para

Acuerdo por el que determinar si

se emiten los alguna persona

lineamientos en estd en situacion

materia de de vulnerabilidad
proteccion a puede ser
migrantes del aplicado por

Instituto Nacional instituciones

de Migracion, publicas o

Articulo 17. Inciso privadas,

VII. organizaciones de
la sociedad civil
con quien la
Secretaria celebre
contratos para la
aplicacion de las
evaluaciones.

7  Porcentaje de [Nimero de Numerador: actas de  Por entidad Mensual Sino se Acuerdo por el que En el acuerdo por
migrantes migrantes victimas  migrantes. federativa, contemplan todos se emiten las el que se emiten
victimas de de algun delito Denominador. Actas de estacion los delitos, es normas para el los lineamientos
algun delito ocasionado por algiin  migrantes migratoria, sexo, importante que no funcionamiento de en materia de

durante el acto
de detencion
administrativa o
durante su
permanencia en
estaciones
migratorias.

funcionario del INM/
Numero total de
migrantes detenidos]
*100

edad, indigena,
tipo de delito.

se omitan los
siguientes: tortura,
empleo arbitrario
de la fuerza, abuso
sexual, extorsion,
robo, privacion
ilegal de la libertad,
amenaza.

las estaciones
migratorias y
estancias
provisionales del
INM: Articulo 24
Inciso XIII; Acuerdo
por el que se emiten
los lineamientos en
materia de
proteccién a
migrantes del
Instituto Nacional
de Migracion,
Articulo 8. Para el
caso de nifios y
nifias victimas:
Acuerdo por el que
se emiten los
lineamientos en
materia de
proteccién a
migrantes del
Instituto Nacional

proteccién a
migrantes del
Instituto Nacional
de Migracion se
establece en el
Articulo 9 que el
cuestionario para
determinar si
alguna persona
estd en situacion
de vulnerabilidad
puede ser
aplicado por
instituciones
publicas o
privadas,
organizaciones de
la sociedad civil
con quien la
Secretaria celebre
contratos para la
aplicacion de las
evaluaciones.
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Periodi- Sustento normativo

Nombre Fuente Desagregacion Observacion Problemas

Calculo general

cidad

especifico

detenciony
permanencia en
estaciones
migratorias cuyo
proceso penal
concluye en
sanciones para
el personal del
Instituto
Nacional de
Migracion.

total de migrantes
victimas de delitos
perpetrados por el
INM cuya denuncia
ocasiond proceso
penal]*100

edad,indigena,
tipo de delito.

Procuraduria
General de la
Republica. Permite
conocer si se
adelanta algun
proceso en contra
de los agresores.

8  Porcentaje de [NUmero de Numeradory Por entidad Mensual De acuerdo a laley Decreto por el que La informacion
migrantes migrantes victimas ~ Denominador: federativa, de migracion, se expide la Ley de puede generarse
victimas de de delitos Expediente de proceso. estacion Articulo 28, la Migracion, Articulo por la
algun delito perpetrados por migratoria, sexo, generacion de la 28. Procuraduria
durante el funcionarios del INM edad, indigena, informacion General de la
proceso de cuya denuncia esta en tipo de delito. corresponde a la Republica que es
detenciony averiguacion previa/ Procuraduria quien hace
permanencia en Numero total de General de la seguimiento a
estaciones migrantes victimas Republica. Permite estos asuntos.
migratorias que de delitos conocer si se
pudieron perpetrados por adelanta algun
adelantar funcionarios del INM proceso en contra
averiguacion que interpusieron la de los agresores.
previa en contra denuncia] *100.
de sus
agresores.

9  Porcentaje de [NUmero de Numeradory Por entidad Semestral De acuerdo a laley Decreto por el que La informacion
migrantes migrantes victimas Denominador: federativa de migracion, se expide la Ley de puede generarse
victimas de de delitos Expediente de proceso donde ocurre la Articulo 28, la Migracion, Articulo por la
algun delito perpetrados por violacion, generacion de la 28. Procuraduria
durante el funcionarios del INM estacion informacion General de la
proceso de cuya denuncia tiene migratoria, sexo, corresponde a la Republica que es
detenciony un proceso penal en edad, indigena, Procuraduria quien hace
permanencia en curso/ Numero total tipo de delito. General de la seguimiento a
estaciones de migrantes victimas Republica. Permite estos asuntos.
migratorias que de delitos conocer si se
lograron perpetrados por adelanta algun
adelantar funcionarios del INM proceso en contra
procesos que interpusieron la de los agresores.
penales. denuncia] *100

10 Porcentaje de [NUmero de Numerador y Entidad Semestral De acuerdo a la ley Decreto por el que La informacion
migrantes migrantes victimas de denominador: federativa de migracion, se expide la Ley de puede generarse
victimas de delitos perpetrados  Expediente de proceso. donde ocurre la Articulo 28, la Migracion, Articulo por la
algun delito por el INM que violacion, generacion de la 28. Procuraduria
durante el concluyeron en estacion informacion General de la
proceso de sancién/ Nimero migratoria, sexo, corresponde a la Republica que es

quien hace
seguimiento a
estos asuntos.
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. ., Periodi- ., Sustento normativo
Calculo general Desagregacion ) Observacion " Problemas
cidad especifico
11 Porcentaje de [NUmero de nifiosy ~ Numeradory Entidad Mensual Cumplimiento ala  Decreto por el que
nifios y nifas nifias remitidas al denominador: Actas de federativa, DIF; norma en cuanto a se expide la ley de
remitidas al DIF/ Nimero total de migrantes. sexo, edad, la permanencia de migracion, Articulo
Desarrollo nifios y nifias condicién: nifios y nifias en 29; Acuerdo por le
Integral de la detenidas en acompafaos o instituciones que se emiten los
Familia (DIF). estaciones no, indigenas. distintas a las lineamientos en
migratorias y estaciones materia de
DIF]*100 migratorias. proteccion a

migrantes del
Instituto Nacional
de Migracion,
Articulo 14; Decreto
por el que se
reforma y adiciona
el Articulo 112 de

Migracion.

12 Porcentaje de [NUmero de nifiosy ~ Numeradory Entidad Mensual Nifios y nifias que  Decreto por el que
nifios y nifas nifas detenidas en  denominador: Actas de federativa, permanecen en se expide la ley de
detenidas en estaciones migrantes. estacion estaciones migracion, Articulo
estaciones migratorias/Numero migratoria, migratorias y las 29; Acuerdo por le
migratorias. total de nifios y nifas causa de razones para que  que se emiten los

detenidas en permanencia en esto ocurra. lineamientos en
estaciones estacion materia de
migratorias y migratoria, sexo, proteccion a
DIF]*100 edad, condicion: migrantes del
(acompafiados o Instituto Nacional
no), indigenas. de Migracion,
Articulo 14; Decreto
por el que se

reforma y adiciona
el Articulo 112 de

Migracién.

13 Porcentaje de [Numero de Numerador y Entidad Mensual Permite conocer el Acuerdo por el que
migrantes migrantes detenidos denominador: Actas de federativa, acceso al recurso.  se emiten las
detenidos que  que solicitan refugio/ migrantes estacion normas para el
solicitan Numero total de migratoria, sexo, funcionamiento de
reconocimiento migrantes edad, indigena. las estaciones
de condiciéon de  detenidos]*100 migratorias y las
refugiado. instancias

provisionales del
INM: Articulos
14;17.

14 Porcentaje de [NUmero de Numeradory Entidad Mensual Permite conocer el Acuerdo por el que
migrantes migrantes detenidos denominador: Actas de federativa, acceso al recurso.  se emiten las
detenidos que  que solicitan migrantes estacion normas para el
solicitan el reconocimiento de migratoria, sexo, funcionamiento de
reconocimiento apatrida/ Nimero edad,indigena. las estaciones
de apatrida. total de migrantes migratorias y las

detenidos]*100 instancias

provisionales del
INM: Articulo 14.

66  Diagndstico del Instituto Nacional de Migracion



HAcIA UN SisTEMA DE RENDICION DE CUENTAS EN PRO DE L0S DERECHOS DE LAS PERSONAS MIGRANTES EN MEXICO
S

Calculo general

Periodi-
cidad

Desagregacion Observacion

Sustento normativo

o Problemas
especifico

15 Porcentaje de [Numero de Actas de migrantes Entidad Mensual Permite conocer el Acuerdo por el que
migrantes que  migrantes que federativa, acceso al recurso.  se emiten las
interponen interponen algun tipo estacion normas para el
algun recurso en de recurso en contra migratoria, sexo, funcionamiento de
contra de las de las resoluciones edad, indigena, las estaciones
resoluciones. del Instituto Nacional tipo de migratorias y las
de Migracion/ resolucion. instancias
Numero total de provisionales del
migrantes detenidos] INM: Articulo 14.
*100
16 Porcentaje de [NUmero de Actas de migrantes Por entidad Mensual Permite conocer el Acuerdo por el que
migrantes migrantes detenidos federativa, acceso al recurso.  se emiten los
detenidos que  que cumplen con las estacion lineamientos de
solicitan su condiciones y migratoria, sexo, proteccion a
regularizacién  solicitan la edad,embarazo, migrantes del
migratoria. regularizacion de su discapacidad, Instituto Nacional
situacion migratoria / personas de Migracion,
Nimero total de identificadas Articulos 21
migrantes detenidos como victimas (embarazada); 29
que cumplen con la por el Instituto o (discapacidad),
condicién para autoridad Decreto por el que
solicitar la regulariza- competente se expide la ley de
cién (embarazo/ migracion, Articulo
discapacidad/ 133.
personas
identificadas como
victimas por el INM o
autoridad
competente)]*100
17 Dias Promedio de dias Por definir Por entidad Bimensual Permite conocer la Decreto por el que 1) Confiabilidad de
transcurridos a  transcurridos a partir federativa. celeridad en el se expide laley de  lainformacion: Es
partir del ingreso del ingreso del tramite de la migracion, Articulo  posible, que el
del trdmite para tramite para resolver solicitud 136. personal del
resolver la la solicitud de Instituto registre
solicitud de regularizacion de la que se cumple con
regularizacion  situacién migratoria. el tiempo
de la situacion estipulado para el
migratoria. tramite.
18 Porcentaje de [NGmero de Por definir Por entidad Bimensual  Permite conocer el Decreto por el que
migrantes que  migrantes que federativa, sexo, acceso al recurso.  se expide la ley de
logran obtienen la edad, embarazo, migracion, Articulo
regularizar su regularizacion de su discapacidad. 133. Acuerdo por el
situacion situacion migratoria/ que se emiten los
migratoria. Numero total de lineamientos de

migrantes que
cumplen con las
condiciones y
solicitaron la
regularizacion de su
situacion
migratoria]*100

proteccion a
migrantes del
Instituto Nacional
de Migracion ,
Articulos 21
(embarazada); 29
(discapacidad)
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Calculo general

Periodi-

Desagregacion
B cidad

Observacion

Sustento normativo

" Problemas
especifico

19 Numero de
quejas,
sugerencias y
reclamos
interpuestas por
los migrantes
detenidos
presentadas al
Organo interno
de Control del
Instituto.

[Sumatoria de
quejas, sugerenciasy sugerencias y reclamos
reclamos interpuestas

por los migrantes

detenidos

Formatos de quejas,

presentadas al
Organo interno de
Control del Instituto]

Por entidad Mensual
federativa,

estacion

migratoria,

causa dela

queja.

Conocer el nimero
y principales
problemas que
visualizan los
migrantes al
interior de las
estaciones
migratorias.

Decreto por el que
se expide la Ley de
migracion. Articulos
11; 109. Acuerdo
por el que se emiten

En el acuerdo por
el que se emiten
las normas para el
funcionamiento de
las estaciones

las normas para el
funcionamiento de
las estaciones
migratorias y las

migratorias y

estancias

provisionales del
Instituto Nacional

instancias
provisionales del
INM: Articulo 12.

de Migracion,
Articulo 12, se
especifica que a
los buzones sélo
tendra acceso el
Organo Interno de
Control del

Instituto.

Pueden crearse
indicadores de
verificacién por la
CNDH de acceso a
salud,
medicamentos,
alimentacion,
atencién médica
de urgencias,
detencion arbitria,
entre otros.

20 Porcentaje de
migrantes
detenidos
victimas de trata
de personas
trasladados a
albergues e
instituciones
especializadas.

[Numero de
migrantes detenidos
victimas de trata de
personas trasladadas
a albergues e
Instituciones
especializa-das/
Numero total de
migrantes detenidos
victimas de trata de
personas] *100

Actas de migrantes

Por entidad Mensual
federativa, sexo,
indigena,

discapacidad.

No se recomienda
la desagregacion
por albergues o
instituciones
debido a los
problemas de
seguridad para las
victimas de trata de
personasy las
instituciones que
acogen a dichos
migrantes. Permite
conocer el nimero
de victimas de trata
que son
trasladadas a
instituciones
especializadas

Acuerdo por el que
se emiten las
normas para el
funcionamiento de
las estaciones
migratorias y
estancias
provisionales del
INM: Articulo 25.
Decreto por el que
se expide la ley de
migracién, Articulo
113.

La informacién
puede ser
generada por los
albergues e
instituciones
especializadas.

21 Porcentaje de
migrantes
victimas de
algun delito que
reciben visa
humanitaria.

[Numero de
migrantes victimas de
algun delito que
recibieron visa
humanitaria/ Nimero
total de migrantes
victimas de algun
delito]*100

Resoluciones del INM
sobre visas
humanitarias

Por entidad Bimestral
federativa, sexo,

edad, indigena.

Conocer la cantidad
de victimas que

acceden al recurso. migracion. Articulos

Decreto por el que
se expide la Ley de

52; para el caso de
nifios y nifias:
Articulo 74.

22 Porcentaje de
ONG’s que se les
permite la
documentacion
de violaciones a
derechos
humanos.

[Numero de ONG’s
que documentan las
violaciones a
derechos humanos en
las estaciones
migratorias/ Numero
total de ONG's que
solicitaron permiso y
cumplen con los
requisitos exigidos
para realizar la
documentacion de
violacion a derechos
humanos]*100

Numerador:
Autorizacion de
ingreso; Denominador:
solicitudes de
inscripcion en el
Directorio de ingreso
autorizado a estaciones
migratorias o estancias
provisionales.

Entidad
federativay
estacion
migratoria.

Trimestral

Da cuenta de la
apertura del

Acuerdo por el que
se emiten las

Instituto a procesos normas para el

de verificacion
externa.

funcionamiento de
las Estaciones
Migratorias y
estancias
provisionales del
Instituto Nacional
de Migracion,
Articulo 34.

Es posible que si la
informacién no
esta generada en
una base de datos,
deba realizarse la
revision de
solicitud por
solicitud de las
ong’s, para
obtener el
numerador.
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Calculo general

Periodi-

Desagregacion
el cidad

Observaciéon

Sustento normativo

o Problemas
especifico

23 Dias promedio  [Promedio de dias Registro en actas: fecha Entidad Trimestral ~ Contempla todo el Decreto por el que  Confiabilidad de la

de detencidn. que los migrantes de ingreso-fecha de federativa, tiempo que un se expide la Ley de  informacion: Es
permanecen salida estacion migrante pasa migracion. Articulos posible, que el
detenidos]. migratoria, detenido, contando 111; acuerdo por el personal del
causas. los posibles que se emiten las Instituto registre
trasladosy otros  normas para el que se cumple con
motivos. Para funcionamiento de el tiempo
evitar sesgo enel las estaciones estipulado.
indicador en la migratorias y
construccion deben estancias
eliminarse datos provisionales del
atipicos. Instituto Nacional
de Migracidn,
Articulo 14.

24  Grado de [Numero de Numerador: Actasde  Por entidad Mensual Conocer si existe o Decreto por el que El indicador sélo
hacinamiento en migrantes detenidos/ migrantes. federativa, no hacinamiento en se expide la Ley de requiere la
estaciones Numero total de Denominador por estacion las estaciones. migracion. Articulo actualizacion del
migratorias. migrantes que puede definir (Documento migratoria. 106. numerador, a

alojar la estacion que exponga la menos que

migratoria (capacidad capacidad fisica de las cambie la

fisica]. estaciones). capacidad fisica
de la estacion.

25 Meédicos por [NGmero de médicos/ Numerador: Contratos Entidad Mensual El indicador da Decreto por el que
cada 100 Numero total de celebrados por el INM  federativay cuenta de las se expide la Ley de
migrantes migrantes con médicos para la estacion necesidades del migracion. Articulos
detenidos. detenidos]* cada 100 atencidn a migrantes.  migratoria. sistema para 107. Acuerdo por el

migrantes detenidos. Denominador: Actas atender los que se emiten las

de migrantes. requerimientos en normas para el
salud. funcionamiento de

las estaciones
migratorias y
estancias
provisionales del
INM: Articulo 24.

26  Numero de Numero de migrantes Registro de certificado Entidad Mensual Verificar si existe ~ Acuerdo por el que
migrantes detenidos que médico emitido al federativa, trato diferenciado se emiten las
detenidos que  reciben tratamiento  ingreso a la estacién;  estacion en atencién normas para el
recibieron especial debido a sus otros documentos migratoria, sexo, médica. funcionamiento de
tratamiento requerimientos de médicos. embarazo, las estaciones
especial debido salud/ Nimero total indigena. migratorias y
asus de migrantes estancias
requerimientos detenidos con la provisionales del
de salud. existencia del algun INM: Articulo 14

padecimiento que inciso IV.
requieran

tratamiento especial

de salud.

27 Psicdlogos por  [Numero total de Numerador: Contratos Por entidad Mensual Da cuenta de la Decreto por el que
cada 100 psicologos que celebrados por el INM, federativa, capacidad del se expide la Ley de
migrantes atiende a migrantes  cuyo objeto sea la estacion sistema para migracion. Articulos
detenidos que  detenidos/Nuimero atencion psicoldgica. migratoria, sexo, atender a personas 11, 14, 70. Acuerdo
requieren total de migrantes Denominador: Actas de edad, indigena. con problemas por el que se emiten
atencion detenidos que migrantes/ cerificado psicoldgicos. las normas para el
psicoldgica. requieren un médico. Muestra la funcionamiento de

psicdlogo]* cada 100 cantidad de las estaciones

migrantes detenidos
que necesitan
atencidn psicoldgica.

psicologos que se
requieren por cada
100 migrantes
detenidos.

migratorias y
estancias
provisionales del
INM: Articulo 24.
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Calculo general

Periodi-

Desagregacion
B cidad

Observacion

Sustento normativo

especifico

Problemas

28 Porcentaje de |[Numero de Registro de certiticado Por entidad Mensual Acuerdo por el que
migrantes migrantes detenidos médico emitido al federativa, se emiten las
detenidos que  atendidos por ingreso a la estacion,  estacion normas para el
reciben psicélogo/ Nimero migratoria, sexo, funcionamiento de
asistencia de migrantes indigena. las estaciones
psicoldgica. detenidos que migratorias y
requieren atencion estancias
psicoldgical*100. provisionales del
INM: Articulo 31.
Decreto por el que
se expide la ley de
migracion, Articulo
107.
29 Porcentaje de [NGmero de Por definir Por entidad Mensual Verificar si tienen  Decreto por el que  En el Articulo 107,
migrantes que  migrantes que federativa, acceso al derecho  se expide la Ley de inciso Il de la Ley
aseguran recibir afirman recibir estacion de alimentacion. Migracion, Articulo  de Migracion se

alimentacion
tres veces al dia.

alimentacion tres
veces al dia/ Numero

migratoria, sexo,
edad, situacion

107, inciso II;
acuerdo por el que

especifica que la
verificacion

total de migrantes (embarazo). se emiten las corresponde a la
detenidos] *100 normas para el Comision Nacional
funcionamiento de  de Derechos
las estaciones Humanos.
migratorias y
estancias
provisionales del
Instituto Nacional
de Migracion,
Articulo 22.

30 Porcentaje de [NGmero de Actas de migrantes Por entidad Mensual Conocer el acceso  Acuerdo por el que Aparte del
migrantes migrantes detenidos federativa, al recurso se emiten las indicador del
detenidos que  que realizan llamadas estacion normas para el Instituto Nacional
logran teléfonicas a su migratoria, sexo, funcionamiento de de Migracion, la
comunicarse familia y consulados/ edad. las estaciones auditoria podria
telefénicamente Numero total de migratorias y realizarse por la

migrantes detenidos] estancias CNDH uONG'’s

*100 provisionales del que documentan

INM: Articulo 18, 24. violaciones,

mediante un
instrumento que
recoja la
informacion
solicitada.

31 Porcentaje de [NUmero de Actas de migrantes Por entidad Mensual Conocer cuantos Decreto por el que El Instituto
migrantes migrantes detenidos federativa, migrantes son se expide la Ley de Nacional de
deportados. deportados/ Numero estacion deportados y las Migracion, Articulo Migracién ya

total de migrantes migratoria, sexo, causas de la 144, generael el
detenidos]*100 edad y causas. deportacion nimero de
migrantes

deportados, sélo
hace desagregar la
informacion.
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Periodi- Sustento normativo

Calculo general Desagregacion ) Observacion o Problemas
cidad especifico

32 Porcentaje de [NUmero de Actas de migrantes Por entidad Mensual Conocer cuantos  Decreto por el que El Instituto
migrantes que  migrantes que federativa, migrantes retornan se expide la ley de Nacional de
reciben retorno retornan a sus paises estacion a sus paises de migracion, Articulos Migracion ya
asistido de manera asisitida/ migratoria, sexo, manera asistiday 74, 118,119,120. genera el nimero

Numero total de edad y causas: a cudl es la causa de migrantes que
migrantes peticion expresa para ese retorno. reciben retorno
detenidos]*100 del mayor de asistido, hace falta
edad, embarazo, la desagregacion
nifios y nifias no de la informacién.
acompafados,
victimas o
testigos de
delitos,

personas con
discapacidad.

Nota general: Puede verse afectada la privacidad en el levantamiento de la informacidn, debido a que en el Acuerdo por el que se emiten las Normas para el funcionamiento de las estaciones migratorias y estancias
provisionales del Instituto Nacional de Migracion se establece en el Articulo 37 que "con la finalidad de salvaguardar la integridad y la seguridad de las personas al interior de las estaciones migratorias, las visitas
podran ser supervisadas por el personal de la estacion migratoria..."
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2. El Marco Juridico-Administrativo del Instituto Nacional de Migracidon

El marco juridico-administrativo del INM comprende tanto una serie de normas que son de aplicaciéon
general (leyes y reglamentos) como un conjunto de instrumentos de caracter administrativo que orientan
al personal en el cumplimiento de sus funciones (acuerdos, decretos, manuales, protocolos y circulares).

Las leyes emanan del Poder Legislativo después de un procedimiento laborioso y complicado. Para
que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que el Congreso de la Unién, por el
voto de las dos terceras partes de los individuos presentes, acuerden reformas o adiciones y que éstas sean
aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados.

Los reglamentos son normas administrativas subordinadas a la ley, obligatorias, generales e
impersonales, expedidas unilateral y espontaneamente por el Presidente de la Republica o por la Asamblea
de Representantes del Distrito Federal, en virtud de facultades discrecionales que le han sido conferidas
por la Constitucién o que resulten implicitamente del ejercicio del Poder Ejecutivo. El reglamento facilita la
aplicacion de la ley.

Losacuerdosydecretos sondeterminacionesdictadas porlos 6rganos superiores de laadministracion
publica, cuya finalidad es mejorar la realizacion de la autoridad administrativa, dando al personal que
labora en la misma la orientacion debida para el adecuado cumplimiento de sus funciones. Los decretos
y acuerdos no producen efectos al exterior de la dependencia, es decir, sus efectos no deben trascender
a los administrados, causandoles algun perjuicio. Los decretos son actos decisorios de las autoridades
administrativas que permiten la continuacién del proceso administrativo, para llegar finalmente al proceso
decisorio. Los acuerdos, en cambio, son actos decisorios de la autoridad administrativa que va mas alla de
la continuacion del tramite respectivo.

En el manual los superiores jerarquicos les dan a sus subordinados una serie de ordenamientos e
instrucciones para mejorar la marcha de la administracién publica. Los manuales pueden estar contenidos
en uno o varios acuerdos o decretos, los cuales son actos decisorios de las autoridades que formulan los
manuales. Los protocolos son de aplicacién administrativa al interior de la institucion. Son expedidos por un
superior jerarquico y no son obligatorios para el resto de la poblacion. Basicamente establecen las directrices
sobre la actuacion de los funcionarios publicos.

Las circulares son comunicaciones dirigidas por el superior jerarquico a sus subordinados, para
hacerles saber las determinaciones tomadas en la secuela de la fase administrativa, pero que no debe tener
repercusiones hacia los administrados, especialmente para que no se violen sus derechos. Se expiden con
propésitos internos de la administraciéon para informar criterios, regular y establecer las modalidades en
la marcha de la administracion publica. Por regla general, aclaran el contenido controvertido o dudoso de
algunos textos legales, son de caracter material, pero pueden tener alcances juridicos, pero nunca deben
afectar los derechos de los administrados. La administracion no debe abusar del uso de circulares, ni se les
puede considerar una ley. Si un acto de administracion publica de caracter externo se funda en una circular
y afecta la esfera juridica de los particulares, es anticonstitucional.

En la primera parte de este capitulo se hace una revision de los instrumentos internacionales y
regionales de derechos humanos. El analisis se realizé con el propésito de subrayar cuales son los derechos
de los migrantes, de destacar la responsabilidad del Estado frente a las violaciones a los derechos humanos
y de identificar criterios que podrian servir para fortalecer la rendicion de cuentas del Instituto Nacional
de Migracion y lograr que sus servidores publicos muestren un mayor respeto para los derechos de los
migrantes. En la segunda parte, enfocada en el marco normativo migratorio de México, se discuten la Ley
General de Poblacién y su Reglamento (tomando en cuenta sus distintas reformas), la Ley de Migraciony su
Reglamento, asi como el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacidn. En la tercera parte se estudian
algunos de los manuales de organizacion y de procedimientos del INM, considerados clave para entender
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el funcionamiento y los procedimientos del Instituto. En la cuarta parte se ofrecen algunas observaciones
sobre las autoridades migratorias, haciendo énfasis en la Subsecretaria de Poblacion, Migracién y Asuntos
Religiosos de la SEGOB y su Unidad de Politica Migratoria (UPM).

2.1 Instrumentos de Derechos Humanos Aplicables a las Personas Migrantes

Los siguientes instrumentos internacionales protegen diferentes derechos, algunos se reiteran y otros no, ya
que son propios de materias especificas. Los derechos fundamentales son atributos que la ley otorga y que
motivan obligaciones a los Estados para garantizar el desarrollo de los seres humanos.

A partir de la reforma constitucional de junio de 2011, las normas contenidas en los instrumentos
internacionales ratificados por el Estado mexicano en materia de derechos humanos tienen rango
constitucional. En caso de discrepancia entre la Constitucion y una norma protectora de derechos humanos
contenida en un tratado internacional se recurre a la proteccion mas amplia basada en el principio pro
persona (Articulo 1 constitucional, segundo pérrafo). En otras palabras, cuando una persona considera que
ha sufrido menoscabo en sus derechos humanos, la autoridad competente deberd aplicar la norma que mas
le favorezca, ya sea que esté contenida en la Constituciéon o en un tratado internacional.

Todas las autoridades tienen la obligacién de proteger los derechos humanos de conformidad
con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. Es precisamente
por éste Ultimo principio que una contrarreforma no debe ser posible, ya que una vez que se garantiza
un derecho humano, en un marco juridico, no puede modificarse con posterioridad si esto implica un
detrimento en el reconocimiento de dicho derecho humano. El principio de progresividad de los derechos
humanos garantiza que una vez que se ha reconocido un derecho humano las medidas del Estado deben
ser encaminadas al avance de la proteccion de dicho derecho fundamental y no en su retroceso. De esta
manera, un contrarreforma que deje sin efectos el reconocimiento de los derechos humanos por parte del
Estado mexicano es contraria a la legislacion, no sélo nacional sino internacional, ya que el Articulo 2 de la
Convenciéon Americana de Derechos Humanos —de la que México forma parte- establece que los Estados
Partes se comprometen a adoptar, con arreglo a sus procedimientos constitucionales y a las disposiciones
de esta Convencion, las medidas legislativas o de otro caracter que fueren necesarias para hacer efectivos
los derechos y libertades reconocidos en dicha Convencidn.

ElEstadomexicanoseraresponsableporviolaciénaderechoshumanosprotegidosenlosinstrumentos
internacionales y regionales cuando siendo Estado Parte incumpla con sus disposiciones. Para que la Corte
Interamericana de Derechos Humanos conozca del caso, primero se deben agotar los recursos internos de
proteccién a los ciudadanos. Una vez agotados, se allega de la informacion a la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, quien emite un informe y, en caso de asi decidirlo, tanto la Comisién como el Estado
parte pueden acudir a la Corte Interamericana. Ante la Comisién y la Corte Interamericanas de Derechos
Humanos sdlo se juzgan asuntos que se consideren violatorios de los derechos humanos contenidos en
los instrumentos internacionales firmados por un estado parte y serd responsable cuando asi lo decidan la
Comisién o la Corte IDH.
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Tabla 2-1 Instrumentos Internacionales de Derechos Humanos

Instrumento
) Derechos Humanos que Protege
Internacional
Declaracién Universal de  Igualdad (Art.1)
los Derechos Humanos No discriminacion (Art.2)
Vida, libertad seguridad (Art.3)
Prohibicion de la esclavitud (Art.4)
Prohibicion de tortura, penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes (Art.5)
Personalidad juridica (Art.6)
Proteccidn contra la discriminacion (Art.7)
Recurso efectivo que lo ampare contra actos que violes sus derechos fundamentales (Art.8)
No ser detenido arbitrariamente, preso, ni arrestado (Art.9)
Ser oido publicamente y con justicia por un tribunal independiente e imparcial para la determinacion de sus
derechos y obligaciones o para el examen de cualquier acusacion (Art.10)
Presuncion de inocencia y prohibicion de la aplicacion retroactiva de la ley penal (Art.11)
Respeto a la vida privada y familiar, a un hogar y correspondencia (Art.12)
Circular libremente y elegir su residencia en el territorio de un Estado o a salir de cualquier pais y regresar a su
propio pais (Art.13)
Asilo (Art.14)
Matrimonio y familia (Art.15)
Propiedad individual y colectiva (Art.16)
Libertad de pensamiento, conciencia y religion (Art.17)
Libertad de opinidn y expresion (Art.18)
Reunidn y asociacion pacificas (Art.19)
Participar en el gobierno de su pais y en condiciones de igualdad a las funciones publicas del mismo (Art.20)
Seguridad social, satisfaccion de los derechos econdmicos, sociales y culturales, y al libre desarrollo de su
personalidad (Art.21)
Trabajo, libre eleccién del mismo y a una remuneracion equitativa y satisfactoria por el mismo, en caso de
desempleo a la proteccién del Estado (Art.22)
Recibir igual salario por igual trabajo, a fundar sindicatos y a sindicarse (Art.23)
Descanso, disfrute del tiempo libre, a una limitacion razonable de la duracién del trabajo y a vacaciones
periddicas pagadas (Art.24)
Nivel de vida adecuado y cuidados especiales durante maternidad e infancia (Art.25)
Educacion (Art.26)
Gozar de las artes y participar en el progreso cientifico (Art.27)
Respeto efectivo de los derechos contenidos en esta Declaracion (Art.28)

Pacto Internacional de Vida (Art.6)
Derechos Econdémicos, Integridad personal (Art.7)
Sociales y Culturales Prohibicidn a la esclavitud y servidumbre personales (Art.9)

Acceso a la justicia (Art.10)

Prohibicion de encarcelamiento por deudas de caracter pecuniario (Art.11)
Libertad de transito (Art.12)

Prohibicion de expulsion de extranjeros sin previo juicio (Art.13)
Igualdad ante la justicia y garantias procesales (Art.14)
Legalidad u no retroactividad (Art.15)

Reconocimiento a la personalidad juridica (Art.16)

No ser privado de la vida y bienes de manera arbitraria (Art.17)
Pensamiento, conciencia y religion (Art.18)

Expresion (Art.19)

Reunidn pacifica (Art.21)

Libre asociacién (Art.22)

A la familia (Art.23)

Del nifio (Art.24)

Derechos politicos (Art.25)

Igualdad ante la ley y no discriminacion (Art.26)

Proteccion de minorias étnicas, religiosas o linglisticas (Art.27)
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Instrumento
) Derechos Humanos que Protege
Internacional
Pacto Internacional de Al trabajo (Art.6)
Derechos Civiles y Politicos Condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias (Art.7)

Sindicalizacion (Art.8)

Seguridad social (Art.9)

Proteccion y asistencia de la familia (Art.10)

Nivel de vida adecuado (Art.11)

Salubridad publica (Art.12)

Educacion (Art.13)

Educacion elemental gratuita (Art.14)

Cultura (Art.15)
Convencidn Internacional Prohibe todas las formas de "discriminacién racial", esto es toda distincidn, exclusion, restriccién o preferencia

sobre la Eliminacion de basada en motivos de raza, color, linaje u origen nacional o étnico que tenga por objeto o por resultado anular o
Todas las Formas de menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones de igualdad, de los derechos humanos y
Discriminacion Racial libertades fundamentales en las esferas politica, econdmica, social, cultural o en cualquier otra esfera de la vida
(CERD) publica.

Convencién sobre Prohibe la "discriminacion contra la mujer", esto es, toda distincion, exclusién o restriccién basada en el sexo

Eliminacion de Todas las  que tenga por objeto o resultado menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio por la mujer,
Formas de Discriminacion independientemente de su estado civil, sobre la base de la igualdad del hombre y la mujer, de los derechos

Contras la MUJER humanos y las libertades fundamentales en las esferas politica, econdmica, social, cultural y civil o en cualquier
(CEDAW) otra esfera.
Convencidn Contra la Prohibe la tortura, esto es, todo acto por el cual se inflija intencionadamente a una persona dolores o

Tortura o Penas Crueles,  sufrimientos graves, ya sean fisicos o mentales, con el fin de obtener de ella o de un tercero informacién o una

Inhumanas o degradantes confesidn, de castigarla por un acto que haya cometido, o se sospeche que ha cometido, o de intimidar o

(CAT) coaccionar a esa persona o a otras, o por cualquier razén basada en cualquier tipo de discriminacién, cuando
dichos dolores o sufrimientos sean infligidos por un funcionario publico u otra persona en el ejercicio de
funciones publicas, a instigacion suya, o con su consentimiento o aquiescencia. No se consideraran torturas los
dolores o sufrimientos que sean consecuencia Unicamente de sanciones legitimas, o que sean inherentes o
incidentales a éstas.

Convencion Sobre los  Proteccidn y cuidado necesarios para su bienestar (Art.3)

Derechos del Nifio (CRC) Vida (Art. 6)
Registro, nombre, nacionalidad y conocer a sus padres (Art.7)
Preservar su identidad, nacionalidad, nombre y relaciones familiares (Art.8)
No ser separado de sus padres (Art.9)
Reunificacion familiar, relaciones personales y contacto directo con ambos padres (art 10)
Ser escuchado en proceso judicial que le afecte (Art.12)
Expresion (Art.13)
De pensamiento, conciencia y religion (Art.14)
Asociacion y reuniones pacificas (Art.15)
No ser objeto de injerencias arbitrarias en su vida privada (Art.16)
Proteccion cuando sean privados temporal o permanentemente de sus padres (Art. 20)
En caso de adopcidn, que se cuide siempre el interés superior del nifio (Art.21)
Garantizar que se obtenga el estatus de refugiado (Art. 22)
A los nifios impedidos fisica 0 mentalmente a recibir cuidados especiales (Art.23)
Salud (Art. 24)
En caso de internamiento a recibir proteccién, atencién o tratamiento que su salud fisica o mental exigen
(Art.25)
Seguridad social y seguro social (Art. 26)
Nivel de vida adecuado (Art. 27)
Educacion (Art. 28)
Los nifios que pertenezcan a una minoria étnica, religiosa o linguistica, a gozar de su propia vida cultural (Art.30)
Proteccion contra la explotacién econdémica y contra el desempefio de cualquier trabajo que pueda ser peligroso
o entorpecer su educacién o sea nocivo para su desarrollo (Art. 32)
Proteccion contra todas las formas de explotacion y abuso sexual (Art.34)
A que se tomen todas las medidas necesarias para impedir el secuestro, la veta o trata de nifios (Art.35)
A la proteccidn contra todo tipo de explotacion (Art.36)
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Instrumento
Internacional

Derechos Humanos que Protege

A no ser torturado, ni recibir tratos crueles, inhumanos o degradantes; a no ser privado de su libertad de
manera ilegal o arbitraria y en caso de ser privado de su libertad, ser tratado con humanidad u con el respeto
que se merece (Art.37)

Respeto del Derecho Internacional Humanitario (Art.38)

Medidas apropiadas para la recuperacion fisica, psicoldgica y reintegracion social de todo nifio victima (Art.39)
Acceso a la justicia (Art.40)

Disponer medidas alternativas en caso de privacion legal de la libertad (Art.40)

Convenio Internacional
sobre Proteccion de los
Derechos de todos los
Trabajadores Migratorios
y de sus Familias (CMW)

Libre circulacion y residencia (Art.8)

Derecho a la vida (Art.9)

Prohibicion de tortura u otro trato cruel, inhumano o degradante (Art.10)

Prohibicion de esclavitud, servidumbre, trabajo forzado u obligatorio (Art.11)

Libertad de pensamiento, conciencia y religion (Art. 12)

Libertad de expresion (Art. 13)

Prohibicion de interferencia arbitraria o ilegal con su privacidad, familia, hogar, correspondencia (Art. 14)
Prohibicion de privacidad arbitraria de la propiedad (Art.15)

Libertad y seguridad de la persona y prohibicidn de arresto o detencidn arbitraria (Art. 16)

Ser tratado conforme a la dignidad inherente al ser humano y a su identidad cultural (Art.17)

Libre acceso a tribunales y cortes de justicia (Art.18)

Prohibicion de expulsiones colectivas (Art.22)

Recibir asistencia de autoridades consulares de su pais (Art.23)

Reconocimiento de su personalidad juridica (Art.24)

Los hijos de los trabajadores migratorios tienen derecho a tener nombre, registro de su nacimiento,
nacionalidad y educacion (Arts. 29 y 30)

Respeto de su identidad cultural y a mantener vinculos culturales con sus Estados de origen (Art.31)

Transferir sus ingresos, ahorros y efectos personales y a recibir informaciéon sobre sus derechos, requisitos de
admision, obligaciones legales, y cualquier otra cuestion que le permita cumplir con las formalidades que
establezca el Estado receptor (Art. 32)

Declaracion sobre los
Derechos Humanos de los
Individuos que no

son Nacionales del Pais en
que Viven

El derecho a la vida y la seguridad de la persona; ningln extranjero podra ser arbitrariamente detenido ni
arrestado; ningun extranjero serd privado de su libertad, proteccion contra las injerencias arbitrarias o ilegales
en la intimidad, la familia, el hogar o la correspondencia; igualdad ante los tribunales; asistencia gratuita de un
intérprete en las actuaciones penales; elegir conyuge, a casarse, a fundar una familia; libertad de pensamiento,
de opinidn, de conciencia y de religidn; conservar su propio idioma, cultura y tradiciones; transferir al extranjero
sus ganancias, ahorros u otros bienes monetarios personales; a salir del pais; libertad de expresidn; reunirse
pacificamente; a la propiedad; circular libremente y a elegir su residencia dentro de las fronteras de ese Estado
(Art.3); el conyuge vy los hijos menores o a cargo de un extranjero que resida legalmente en el territorio de un
Estado lo acompafien, se retinan y permanezcan con él (Art.5)

Prohibicion de tortura (Art.6)

Derechos laborales (Art.8)

Comunicarse al consulado (Art.10)

76  Diagndstico del Instituto Nacional de Migracidn



HAcIA UN SisTEMA DE RENDICION DE CUENTAS EN PRO DE L0S DERECHOS DE LAS PERSONAS MIGRANTES EN MEXICO
I

Instrumentos Regionales

En el Sistema Interamericano de Derechos Humanos también existe un conjunto de instrumentos
internacionales que sirven de base para la proteccion de los derechos y humanos de los migrantes, entre
ellos se encuentran:

Tabla 2-2 Instrumentos Regionales de Derechos Humanos

Instrumento Regional Derechos Humanos que Protege
Convencién Americana sobre Reconocimiento a la personalidad juridica (Art. 3)
los Derechos Humanos Vida (Art. 4)

Integridad personal (Art. 5)

Prohibicion de la esclavitud y servidumbre (Art. 6)
Libertad personal (Art. 7)

Acceso a la justicia (Art. 8)

Legalidad y no retroactividad (Art. 9)
Indemnizacion por error judicial (Art. 10)
Proteccion a la honra y la dignidad (Art. 11)
Libertad de conciencia y religion (Art. 12)

Libertad de pensamiento y expresion (Art. 13)
Rectificacidon o respuesta para informaciones inexactas o
agravantes a través de medios de difusion (Art. 14)
Reunidn (Art. 15)

Asociacion (Art. 16)

Proteccion a la familia (Art. 17)

Nombre (Art. 18)

Derechos del nifio (Art. 19)

Nacionalidad (Art. 20)

Propiedad privada (Art. 21)

Circulacion y residencia (Art. 22)

Politicos (Art. 23)

Igualdad (Art. 24)

Proteccion judicial (Art. 25)

Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionary Erradicar la Violencia Contra la Mujer (“Convencion
de Belém do Pard”)

Convencién Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura

Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas

Convencion Interamericana parala Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién contralas Personas
con Discapacidad

Convencion Interamericana contra toda Forma de Discriminacién e Intolerancia

Convencién Interamericana contra el Racismo, la Discriminacién Racial y Formas Conexas de Intolerancia
Conjuntode Principios parala Proteccion de todas las Personas Sometidas a cualquierforma de Detencion
0 Prisién

Convenio para la Represion de la Trata de Personas y de la Explotacion de la Prostitucion Ajena

Si bien estos instrumentos no tratan el tema de migracién, sirven de base para la proteccion de las personas
migrantes.

Hasta la fecha han sido dos las opiniones consultivas en materia de derechos humanos de los

migrantes emitidas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos que han sido solicitadas por el
Estado mexicano:

Diagnéstico del Instituto Nacional de Migracion

717



HAcIA N SisTEMA DE RENDICION DE CUENTAS EN PRO DE LOS DERECHOS DE LAS PERSONAS MIGRANTES EN MEXico
R

Tabla 2-3 Opinion Consultiva

Oplnlon‘ Derechos Humanos que Protege
Consultiva
0C/16 Asistencia consular
Debido proceso
Acceso a la justicia
0C/18 Igualdad y no discriminacién

Nucleo Basico de Derechos

Para la siguiente lista fueron enumerados los derechos humanos que los propios autores de algunos textos clave
consideran fundamentales. Los derechos que son propios de los migrantes son aquellos reconocidos por su situacion
de vulnerabilidad, sin dejar de lado que existe un reconocimiento previo de sus derechos como personas (ejemplo:
vida, libertad, salud, educacion, etc.).

Entre los derechos que se recopilaron estan:

Tabla 2-4 Nucleo Basico de Derechos Humanos

Derecho humano Calleros

Alarcén
Vida e integridad personal X X
Igualdad y no discriminacién X X
Libertad
Seguridad
Residencia y circulacion
Condiciones de detencidon
Acceso a la justicia
Asistencia consular

Ortiz Ahlf OIM-INM

Derechos laborales
Salud

Educacion
Culturales
Vivienda
Prohibicion de tortura X X
Reunificacion familiar

Prohibicion de expulsidn colectiva
Unidad familiar

Ciudadania

Principio de no devolucién X
Prohibicion de genocidio X

X X X X X X X X X X X

X X X X X

Prohibicién de esclavitud X
Fuentes: Juan Carlos Calleros Alarcén, El Instituto Nacional de Migracion y los derechos humanos de los
migrantes en México (Ciudad de México: CEM, INM y SEGOB 2009); INM y OIM, Aspectos basicos para la
gestion migratoria (Ciudad de México: INM y OIM, 2009); Loretta Ortiz Ahlf, Derechos Humanos de los
Indocumentados (Ciudad de México: Tirant lo Blanch, 2013).
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2.2 El Marco Normativo Migratorio Mexicano

2.2.1 Laley General de Poblacion y su Reglamento

La Ley General de Poblacion

Esta ley, al tratar de todos los temas relativos a la poblacién, deja de lado ciertos aspectos que por su
especialidad son vitales para normar el fendmeno migratorio. En un mismo texto se aglomeran las
particularidades de toda una politica de poblacion, razon por la cual se dejan ciertas lagunas en los temas
tratados en su contenido.

Quiza debido a la evolutiva complejidad de dicho fendmeno, en 1974, cuando se expide esta ley, no
se consideraron aspectos que en la actualidad son impactantes en la vida de las personas migrantes. Por
ejemplo, la figura del repatriado se definia como “los emigrantes nacionales que vuelven al pais después
de residir dos anos en el extranjero”. De esta manera se observa la discordancia con las necesidades del
repatriado bajo nuevas condiciones laborales y de mercado, en virtud de lo cual, se reformé en 2011 tal
figura, para definirla como “emigrantes nacionales que regresan al pais,” sin especificar un tiempo.

En razén de que la ley no es perfecta y se requiere ir mejorando con el tiempo, en 1990 se incluyd la
figura del Refugiado y sus prerrogativas de un “No inmigrante”® se extendieron a los familiares en primer
grado, a los cuales podia concedérseles, cuando no fueran titulares de una caracteristica migratoria propia,
la misma caracteristica migratoria y temporalidad que al No Inmigrante, bajo la modalidad de dependiente
econoémico.

De igual forma, la anterior ley procuraba la asimilacion de los migrantes, sin embargo, se referia a
los nacionales y no a los extranjeros, legislando en pro de los mexicanos, pero dejando muchas veces en
desamparo a las personas originarias de otros paises.

Por lo que respecta a los derechos humanos, desde la creacién de la ley se buscé el beneficio de los
migrantes (mexicanos), como se observa en el Articulo 84 que en la ley original regula sobre el beneficio
de los repatriados, ya que la Secretaria de Gobernacion tenia la facultad de proponer a las dependencias
oficiales y empresas particulares las medidas que estimara pertinentes a fin de proporcionar a los repatriados
el mayor numero de facilidades para el buen éxito de las labores a que se dedicasen.

Como tal, el concepto de derechos humanos se adhiere en 1990, cuando se reforma el ultimo parrafo
al Articulo 7°, que dice que en el ejercicio de las facultades contenidas en el mismo Articulo, la Secretaria de
Gobernacién velara por el respeto a los derechos humanos y, especialmente, por la integridad familiar a los
sujetos a esta ley!

Perolos cambios en cuanto la nueva perspectiva de andlisis de la migracién se reflejan marcadamente
en la reforma de 21 de julio de 2008, cuando se descriminaliza la migracion indocumentada en México.

Enlaley de 1974, el Articulo 118 establecia que si el extranjero, habiendo sido expulsado se internaba
nuevamente al territorio mexicano sin haber obtenido acuerdo de readmisiéon o no expresaba u ocultaba
su condicion de expulsado para que se le autorizara y asi obtuviera nuevo permiso de internacion, éste
era acreedor a una multa de hasta cinco mil pesos o arresto hasta por diez afios. Con los cambios de 2008,
se elimina el arresto, dejando sélo la multa de veinte a cien dias de salario minimo vigente en el Distrito
Federal. Esta cifra era valida también para el extranjero que habiendo obtenido legalmente autorizacién
para internarse al pais, por incumplimiento o violacién de las disposiciones administrativas o legales a
que se condiciond su estancia, se encuentre ilegalmente en el mismo; realice actividades para las cuales
no esté autorizado conforme a esta Ley o al permiso de internacion que la Secretaria de Gobernacién le
haya otorgado; se interne al pais sin la documentacién requerida (salvo los casos previstos en la Ley sobre

60 Articulo 42: No Inmigrante es el extranjero que con permiso de la Secretaria de Gobernacién se interna en el pais temporalmente.
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Refugiados y Proteccion Complementaria, por reforma posterior de 2011); contraiga matrimonio con
mexicano en los términos previstos en el Articulo 127.

Si bien parece ser una reforma garantista, no se deslinda de la materia penal, ya que al extranjero
que haga uso de un documento falso o alterado, o que proporcione datos falsos al ser interrogado por la
autoridad con relacién a su situacién migratoria, se le impondran las sanciones previstas en el Cédigo Penal,
sin perjuicio de lo dispuesto en el Articulo 125.

A partir de este momento la defensa por los derechos humanos de las personas migrantes se hizo
mas intensa y en los posteriores afos se obtuvieron grandes logros:

En 2010, los empleados de la Secretaria de Gobernacién podrian ser sancionados con suspensiéon de
empleo hasta por treinta dias o destitucién en caso grave, cuando cometieran actos u omisiones que violen
los derechos humanos de las personas que se encuentran sujetas a esta ley (Articulo 113).

En 2011, el Articulo 84 anteriormente expuesto es reformado, ampliando la proteccion para los
repatriados, ya que la Secretaria de Gobernacion en coordinacién con la Secretaria de Relaciones Exteriores
podra suscribir acuerdos interinstitucionales con otros paises y organismos internacionales, en materia de
repatriacion segura, digna y ordenada de mexicanos. También ‘vigilara que en la recepcidon de mexicanos
regresados por gobiernos extranjeros, se respeten sus derechosy se cumpla con los acuerdos internacionales
en la materia/ Ademas, ‘para efectos de la recepcién de los mexicanos repatriados, la Secretaria promovera
acciones de coordinacién interinstitucional para brindarles una adecuada recepcion, poniendo especial
énfasis en la revision de su estado de salud, en la comunicacién con sus familiares y apoyandolos en el
traslado a su lugar de residencia en México!

Por lo que se refiere a emigracion, en ese afno se dieron dos cambios importantes, que, de manera
indirecta, atienden el respeto y proteccién de la dignidad humana:

a) La Secretaria de Gobernacion tiene la obligacidon de promover, segun lo establecido en la fraccion
[l del Articulo 76, en coordinacién con las dependencias competentes, la celebracion de acuerdos
con los gobiernos de otros paises, para que la emigracion se realice por canales legales, seguros y
ordenados, a través de programas de trabajadores temporales u otras formas de migracion.

b) El Gobierno Federal, en coordinacién con los Gobiernos de las Entidades Federativas y Municipales
debera crear programas para atender los impactos de la emigracion en las comunidades de origen,
especialmente en lo relacionado con la problematica de la desintegracion familiar y con la atencion
de personas en situacién de vulnerabilidad (Articulo 80 bis).

Después, en 2012, la reforma obligé a las autoridades mexicanas a no negarse o restringir a ‘los extranjeros
que lo requieran, cualquiera que sea su situacién migratoria, la atencion de quejas en materia de derechos
humanos y la procuracion de justicia en todos los niveles, siempre y cuando cumplan con los requisitos
establecidos en las disposiciones legales aplicables. Asimismo, los extranjeros tendran derecho a ser
auxiliados en el caso de desastres, asi como a recibir la atencion médica que requieran en enfermedades o
accidentes que pongan en riesgo su vida, independientemente de su situacién migratoria.

Sibiensonnotorioslosavancesenmateriadederechoshumanos,losordenamientosqueexpresamente
tratan el tema han sido los menos (apenas cuatro menciones a lo largo de la ley) en comparacion con su
“contraparte’, esto es, la criminalizacién del Estado bajo el discurso de riesgo para la soberania y seguridad
nacional que deja de lado la proteccion de los derechos fundamentales de las personas migrantes.

Eltexto original del Articulo 126 decia que’el que haya sido expulsado, solamente podra ser readmitido
por acuerdo expreso del Secretario, del Subsecretario o del Oficial Mayor de la Secretaria de Gobernacion!
Pero en 1996 ocurrié un cambio radical en este Articulo, el cual ha sido de tal magnitud que marca la pauta
para criminalizar a los migrantes con base en la propia ley y a sus posteriores reformas.

Articulo 126.- En los casos en que se atente contra la soberania o la sequridad nacional, la expulsion
serd definitiva. En todos los demds casos la Secretaria de Gobernacién sefalard el periodo durante el cual el
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extranjero no deberd reingresar al pais. Durante dicho periodo, sélo podra ser readmitido por acuerdo expreso
del Secretario de Gobernacion o del Subsecretario respectivo.

En ese mismo ano, se adhiere el Articulo 139 bis, que en aras de la seguridad nacional, criminaliza
también a quien pretenda ayudar a un extranjero:‘al que reciba en custodia a un extranjero, en los términos
del Articulo 153, y permita que se sustraiga del control de la autoridad migratoria se le sancionara con multa
hasta de un mil dias de salario minimo general vigente en el Distrito Federal en el momento de consumar la
conducta, sin perjuicio de las penas en que incurra cuando ello constituya un delito!

Tratar la migracién como un asunto de seguridad nacional desvirttia un problema social que se da en los
paises latinoamericanos para convertirlo en una politica criminal que no resuelve el problema, sino lo agrava.

Siendo un asunto de seguridad nacional, la Secretaria de Gobernacion ya no tiene el dominio sobre los
flujos migratorios en territorio mexicano, sino que cede parte de sus facultades a la Policia Federal Preventiva,
(hoy Policia Federal), como se puede observar con los cambios sufridos por el Articulo 16, que en su version
original establecia que ‘el servicio de migracion tenia prioridad, con excepcion del de sanidad, para inspeccionar
la entrada o salida de personas en cualquier forma que lo hicieran, ya sea en transportes nacionales o extranjeros,
maritimos, aéreos o terrestres, en las costas, puertos, fronteras, y aeropuertos de la Republica!

En 1999, con la expedicién de la Ley de la Policia Federal Preventiva, se reforma este Articulo para
establecer lo siguiente:

El personal de los servicios de migracién dependientes de la Secretaria de Gobernacién y la Policia Federal
Preventiva tienen prioridad, con excepcion del servicio de sanidad, para inspeccionar la entrada o salida de
personas en cualquier forma que lo hagan, ya sea en transportes nacionales o extranjeros, maritimos, aéreos o
terrestres, en las costas, puertos, fronteras y aeropuertos de la Republica.

Lo mismo ocurre con el Articulo 17, que en 1974 establecia que ‘todo lo relativo a la vigilancia e
inspeccidon de personas en transito por aire, tierra y mar, cuando tenga caracter internacional queda a cargo
del servicio de migraciéon, con excepcion de las funciones de sanidad. Pero en 1999 dicho Articulo cambia
para decir que ‘con excepcion de los servicios de sanidad, todo lo relativo a inspeccion dentro del territorio
del pais, de personas en transito por aire, mary tierra, cuando tenga caracter internacional, queda a cargo de
la Policia Federal Preventiva! Las facultades de la Policia Federal Preventiva se desbordan de tal suerte que
la autoridad migratoria ya no era la encargada de la inspeccién de personas con caracter internacional, sino
que se le confiere a un érgano de control que inmediatamente transforma un hecho social en un problema
de seguridad nacional.

En este sentido, el Articulo 151 también impacta en la invasion de esferas de facultades, ya que en
1996, cuando se realizaba una revisién fuera de los puntos establecidos por la ley, la autoridad migratoria era
la facultada para llevar a cabo las diligencias ordenadas por ley; sin embargo, en 1999, dicha responsabilidad
es compartida con la Policia Federal Preventiva.

Si con motivo de la verificacidn se desprende algunainfraccion alo dispuesto enla Ley, su Reglamento
o demas disposiciones aplicables que amerite la expulsién del extranjero, el personal autorizado podra
llevar a cabo su aseguramiento (Articulo 152).

Especial mencién requiere el Articulo 38, que se ha mantenido vigente por casi cuarenta anos, y que
establece que es facultad de la Secretaria de Gobernacién, suspender o prohibir la admisién de extranjeros,
cuando asi lo determine el interés nacional.

Este ordenamiento legal no ha sufrido transformacion alguna, y de él se desprende que el Estado
mexicano, se considere facultado para implementar politicas de exclusion social, en las que el cierre de las
fronteras es lo menos grave, siendo pesarosos los abusos de autoridad, las reiteradas violaciones a derechos
humanos por parte de los propios agentes del Estado y el desamparo general a un grupo especifico de
personas que requieren especial atencién.
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Reglamento de la Ley General de Poblacion

El Reglamento de la Ley General de Poblacién fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de
abril de 2000, 26 anos después de la creacion de la Ley General de Poblacion. Desde entonces ha tenido tres
reformas: en 2006, 2011 y 2012, siendo ésta ultima la que deroga diversas disposiciones y modifica otras en
materia de migracion.

El Reglamento, de acuerdo con la Ley General de Poblacion, regula la aplicaciéon de la politica
nacional de poblacion, la vinculacion de ésta con la planeacion del desarrollo nacional, la entrada y salida
de personas del pais, las actividades de los extranjeros durante su estancia en el territorio nacional y la
emigracién y repatriacion de los nacionales, entre otras.

Sobre la materia que hoy nos ocupa, el capitulo quinto (Articulos 89-132) contiene lo relativo a la
migracion, el sexto (Articulos 133-138) sobre el Instituto Nacional de Migracion, el capitulo séptimo (Articulos
139-194) sobre inmigracion, el octavo (Articulos 195-212) sobre la verificacién y vigilancia, el capitulo noveno
(Articulos 213-215) sobre la inmigracién, y décimo (Articulos 216- 218) sobre la repatriacion.

A grandes rasgos, el Reglamento contempla las facultades de la Secretaria de Gobernacion, del
Instituto Nacional de Migracion y las intervenciones de la Policia Federal Preventiva. Ademas, constituye
un “catalogo de derechos” de los extranjeros, que a su vez contiene las sanciones a las que pueden ser
acreedores en caso de faltar a la normatividad.

Para la atencién de los asuntos del orden migratorio, los servicios se dividen en la forma siguiente:

l. Interior, integrado por los servidores publicos del Instituto adscritos a oficinas centrales y a las
delegaciones, puertos maritimos, fronterizos y aeropuertos con transito internacional.

Estos tienen a su cargo:

A. El servicio central, al cual corresponde: la regulacién del flujo y la estancia migratoria de los
extranjeros; el establecimiento de los procedimientos operativos en materia migratoria; la direccion,
distribucién y vigilancia del personal encargado del ejercicio de la funcién migratoria; la imposicién
de las sanciones en los casos de violacién a la Ley o al presente Reglamento; el desahogo de las
consultas formuladas; el registro de extranjeros; la compilacion de la estadistica de la materia, y las
demas que fije la Secretaria.

B. Losserviciosde Delegaciones, puertos maritimos, fronterizosyaeropuertos contransitointernacional,
a los cuales corresponde: cumplir y hacer cumplir las disposiciones contenidas en la Ley, este
Reglamento y las que dicten las oficinas centrales del Instituto; verificar que la entrada y salida de
personas al o del pais se efectie de acuerdo con los requisitos legales correspondientes; tramitar
los asuntos en materia migratoria de acuerdo con las facultades delegadas expresamente por el
Comisionado; expedir a los extranjeros y extranjeras la documentacion migratoria de acuerdo con la
normatividad aplicable y las disposiciones que emitan las oficinas centrales del Instituto; efectuar la
inspeccion migratoria a los tripulantes y pasajeros de los transportes terrestres, aéreos, maritimos y
fluviales, ya sean nacionales o extranjeros que lleguen al pais; llevar la estadistica correspondiente, y
cumplir los acuerdos y disposiciones que emanen del servicio central.

[l. Exterior, integrado por los servidores publicos del Gobierno Mexicano adscritos en el extranjero
y facultados para ejercer funciones consulares. Tienen a su cargo: aplicar, en auxilio de la
autoridad migratoria, las disposiciones contenidas en la Ley, este Reglamento y las de orden
administrativo dictadas por la Secretaria; expedir la documentacién de los extranjeros y extranjeras
que sean autorizados para internarse al pais; auxiliar y apoyar a los migrantes mexicanos en
el extranjero, de conformidad con lo dispuesto en los Articulos 216, 217 y 218, y elaborar los
informes estadisticos que se le requieran a través de la Secretaria de Relaciones Exteriores.

82 Diagndstico del Instituto Nacional de Migracion



HAcIA UN SisTEMA DE RENDICION DE CUENTAS EN PRO DE L0S DERECHOS DE LAS PERSONAS MIGRANTES EN MEXICO
S

La Secretaria de Gobernacion tiene las siguientes facultades:

Habilitar, en los lugares que considere adecuados, estaciones migratorias para la estancia
provisional de los extranjeros carentes de algun requisito migratorio que no puedan satisfacer en
el momento de la revision de la documentacion, o para alojar, como medida de aseguramiento, a
los extranjeros que deban ser expulsados, por ejemplo los locales de detencién preventiva (pero
no en centros de reclusién).

Establecer los formatos que se utilicen para acreditar las distintas calidades y caracteristicas migratorias
con que los extranjeros y extranjeras se internen y permanezcan en el pais, asi como los que se utilicen
para la entrada y salida de mexicanos y mexicanas; dichos formatos seran de uso obligatorio segun lo
disponga su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

El requerimiento del auxilio de la fuerza publica por parte de los servicios de migracién en los casos a
que se refiere el Articulo 73 de la Ley (podra ser verbal cuando la urgencia del caso lo amerite).
Establecer los puntos que estime convenientes en el territorio nacional, especialmente en fronteras,
puertos aéreos y maritimos, la vigilancia que sea necesaria, a través del personal del servicio migratorio
y de la Policia Federal Preventiva.

Crear grupos de proteccién a migrantes que se encuentren en territorio nacional, los que tendran por
objeto la proteccion y defensa de sus derechos humanos, asi como de su integridad fisica y patrimonial, con
independencia de su nacionalidad y de su condicién de documentados o indocumentados; dichos grupos se
crearan en el marco de los acuerdos de coordinacién que para el efecto se celebren con los ejecutivos de las
entidades federativas, considerando, en todo caso, la participacion que corresponda a los municipios.

A través del personal de los servicios migratorios y de la Policia Federal Preventiva, tiene facultad para
ejercer sobre los extranjeros y extranjeras que se encuentren en el pais, las funciones de verificacion y
vigilancia que correspondan.

Coordinar acuerdos y programas interinstitucionales para incidir favorablemente en el reforzamiento de
los vinculos entre las comunidades de origen y destino de la emigracion mexicana (Reforma del 28 de
septiembre de 2012).

En los periodos de mayor afluencia de retorno temporal de emigrantes mexicanos a sus lugares de
origen, la Secretaria a través del Instituto coordinara las acciones de las dependencias y entidades de
los niveles federal, estatal y municipal, para la implementacion y desarrollo de programas dirigidos a
informar, orientar y proteger a los mexicanos residentes en el exterior durante su estancia en el territorio
nacional (Reforma del 28 de septiembre de 2012).

En coordinaciéon con la Secretaria de Relaciones Exteriores, promoveran acuerdos en materia de
Repatriacion Segura y Ordenada. Las oficinas de migracion en los puertos de entrada tomaran las
medidas necesarias para la recepcion, en los lugares y horarios establecidos, de los mexicanos regresados
a territorio nacional.

La autoridad migratoria podra negar la entrada a los extranjeros y extranjeras, la permanencia, el regreso
o el cambio de calidad o caracteristica migratoria por cualquiera de los siguientes motivos:

I.  Cuando no tengan documentacién migratoria o tengan impedimento para ser admitidos; pero
no establece cudles son los impedimento, tal vez se refiera a los impedimentos de ley, pero ello deberia
establecerlo asi.

[l. Cuandohayaninfringidolasleyesnacionales, observado malaconductadurante su estanciaen el pais,
o tengan malos antecedentes en el extranjero; sin embargo, ;cudles pueden ser esas malas conductas
o malos antecedentes? Tal vez se refiera a antecedentes penales, pero esto debe especificarse, ya que al
hablar de forma tan general pueden entrar en tal categoria las conductas socialmente reprobables pero
no constitutivas de delitos.
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lll. Cuando hayan infringido la Ley, este Reglamento u otras disposiciones administrativas aplicables en
la materia, o no cumplan con los requisitos establecidos en las mismas.

IV. Cuando hayan sido expulsados, y no haya fenecido el término impuesto por la Secretaria para poder
reingresar o no hayan obtenido el acuerdo de readmision.

V. Cuando se hayan impuesto restricciones para reingresar al pais; pero no establece qué restricciones.

VI. Cuando contravengan lo previsto en el Articulo 34 de la Ley.

VIl. Cuando se estime lesivo para los intereses econdmicos de los nacionales, pero ;jcudles son esos
intereses? ;Quién y como los determina?

VIIl. Cuando la autoridad sanitaria manifieste a la de migracién que el extranjero o extranjera padece
alguna enfermedad infectocontagiosa, que constituya un riesgo para la salud publica o que no se
encuentre fisica 0 mentalmente sano, a juicio de la autoridad sanitaria.

Sobre los extranjeros y extranjeras:

- Cuando pretendan internarse al territorio nacional acreditaran su calidad migratoria con los documentos
correspondientes y, en su caso, deberan llenar los requisitos que se fijen en sus permisos de internacién y los
que de acuerdo con la caracteristica migratoria conferida conforme a la Ley deban ser previos a su admision.

- Cuando se internen al pais, conociendo que tienen impedimento legal para hacerlo, se leimpondran las
sanciones que establece el Articulo 125 de la Ley.

- Cuando pretendan internarse con documentacion vencida o irregular, se estara a las instrucciones que
dicte la Secretaria, salvo en los casos a que se refieren los Articulos 173 y 178 de este Reglamento.

- Solo podran dedicarse a las actividades expresamente autorizadas por la Secretaria, y cuando asi
proceda o se estime necesario, se sefalara en la autorizacién correspondiente el lugar de su residencia.
Sin embargo, el mismo reglamento establece que en los casos que lo requiera el interés publico, la
Secretaria, por medio de disposiciones administrativas de caracter general, podra establecer restricciones
al lugar de residencia o transito de los extranjeros y extranjeras, o cualquier modalidad respecto de las
actividades a que éstos se dediquen. ;A qué se refiere con interés publico?

- Lasalida del pais de menores mexicanos o extranjeros, se sujetara a las siguientes reglas:

I. Deberan ir acompanados de las personas que ejerzan sobre ellos la patria potestad o la tutela,
en su caso, o acreditar el permiso concedido al efecto por dichas personas o por las autoridades
que tengan facultad para otorgarlo. Si se trata de menores extranjeros que entraron solos al pais,
podra omitirse este requisito (esto ultimo puede ser violatorio del interés superior del menor, ya que
en aras de su proteccion debe garantizarse su sequridad en todo momento, independientemente del
acompanamiento).

[l. Cuando se trate de menores de nacionalidad mexicana que salgan del pais sin ser acompafados de
sus padres o tutores, la presentacion del pasaporte vigente se tendra como prueba de consentimiento.
;En este caso quién se encarga de los menores durante el recorrido?

El Instituto Nacional de Migracion, en el ejercicio de sus funciones procurara que los movimientos

migratorios de nacionales y extranjeros favorezcan el desarrollo econémico, social y cultural del pais. En

ello, se preservara la seguridad y soberania del pais, en pleno apego a la ley y con amplio respeto a los
derechos de los migrantes. Cabe recordar que la seguridad, entendida como “nacional’, no es el fin dltimo del

Estado democrdtico de derecho, sino el pleno respeto de los derechos humanos, es por eso que éste pdrrafo debe

establecer la obligacién del INM de preservar la sequridad humana de las personas a su disposicién. Entre los

objetivos de dicho Instituto se encuentra:

[.  Alentary promover los flujos humanos que beneficien al pais, con amplio sentido humanitario. ;/A qué
serefiere con “beneficio del pais”? ;El qué término se estd manejando el sentido humanitario? Por ejemplo,
el derecho humanitario se desprende del derecho de guerra y sin ella no se entiende, es por eso que quizd
sea mds certera la expresion “sentido humano” derivado de los derechos humanos, o “humanista” como
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ideologia de pensamiento.

IIl. Ejercer las atribuciones de control y verificacién migratoria en territorio nacional con apego a la Ley,
este Reglamento y demas disposiciones aplicables, y con pleno respeto a los derechos humanos.

lll. De igual forma, coordinar la operacion y funcionamiento de los grupos de proteccidn a migrantes
que se encuentren en territorio nacional. Asimismo, podran participar, de manera conjunta,
elementos de seguridad publica de los niveles federal, estatal y municipal. Estos grupos tienen por
objeto la proteccion y defensa de sus derechos humanos es por eso que la participacion de los elementos
de seguridad sdlo debe ser entendida como garante de la proteccion de los derechos fundamentales, y no
asi como quienes los infringen. En este sentido, falta precisar la participacion de estos grupos.

El procedimiento de verificacion migratoria se sujetard a lo siguiente:

I. El servidor publico que realice la verificacion que corresponda, debera contar con un oficio de
comision, el cual hara constar el objeto del acto de verificacidn, el lugar donde éste va a efectuarse y
elnombre dela persona ala que vadirigido, en el caso de que se disponga de éste, fecha, fundamento
legal, asi como el nombre, firma y cargo del servidor publico que lo expide y del que la realizara. A
peticion expresa del Instituto, la Policia Federal Preventiva realizara labores de vigilancia en lugares
especificos. ;Bajo qué supuestos el Instituto estd facultado para solicitar la intervencion de la Policia
Federal Preventiva?

Il. El personal comisionado debera identificarse ante el extranjero o extranjera, o la persona ante quien
se realice la verificacidn, con la credencial que lo acredite como servidor publico del Instituto y, en su
caso, de la Policia Federal Preventiva, ambas de la Secretaria.

lll. De toda visita de verificaciéon se levantard acta circunstanciada, en presencia de dos testigos
propuestos por la persona con quien se hubiere entendido la diligencia o por quien la practique
si aquélla se hubiere negado a proponerlos; de la misma se dejara copia a la persona con quien se
entendid ladiligencia, aunque se hubiere negado a firmar, lo que no afectara la validez de la diligencia
ni del documento de que se trate, siempre y cuando el verificador haga constar tal circunstancia en
el acta. ;Debe ser vdlida la diligencia sin la firma de la persona con quién se entendid? Se sobreentiende
que en caso de incumplir a algun requisito de este ordenamiento, se serd objeto de una sancion.

Cuando la persona encargada de realizar funciones de verificacion o vigilancia sorprenda o encuentre a
cualquier persona incurriendo en alguno de los supuestos que ameriten expulsion, en los términos del
Articulo 125 de la Ley, debera ponerla de inmediato a disposicion de la autoridad competente, para que ésta
proceda en los términos previstos por la Ley.

Las autoridades de la Republica a que se refiere el Articulo 67 de la Ley, estan obligadas a poner de
inmediato a disposicidon de la Secretaria, a los extranjeros que no acrediten su legal estancia en el pais. En
caso de incumplimiento se aplicara la sancion prevista por el Articulo 114 de la Ley.

Respecto de las estaciones migratorias, el Secretario expedira las disposiciones administrativas que
regiran las mismas, las cuales preveran, cuando menos, lo relativo a los siguientes aspectos:

l. Objeto del aseguramiento;

Il. Duraciéon maxima de la estancia de los extranjeros o extranjeras asegurados, y

M. Respeto a los derechos humanos de los asegurados.

Que el Secretario expida las disposiciones administrativas puede ser violatorio del principio de seguridad juridica,
ya que todas las personas en el territorio nacional tienen el derecho de saber por qué se les priva de la libertad
y cudnto tiempo, y de esto se tiene certeza cuando se encuentra establecido en una norma general (abstracta e
impersonal), no cuando se encuentra a discrecionalidad del titular, quien puede modificar su criterio en cualquier
momento. Ademds, el respeto de los derechos humanos es obligatorio de todas las autoridades mexicanas
(principio de convencionalidad ex oficio), por lo que es obligacién de cualquier agente de migracion hacerlos
valer y no se deben esperar a la disposicion del Secretario.
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Cuando se asegure al extranjero o extranjera en la estacion migratoria, en virtud de haber violado
la Ley, este Reglamento o demas disposiciones aplicables que amerite su expulsion, se procedera de la
siguiente forma:

l. Se le practicara examen médico, mediante el cual se certificaran las condiciones psicofisicas del
mismo;

Il. Se le permitira comunicarse con la persona que solicite, via telefénica o por cualquier otro medio de
que se disponga;

V. Se notificard de inmediato a su representante consular acreditado en México, y en caso de no contar
con pasaporte se solicitara la expedicion de éste o del documento de identidad y viaje;

V. Se levantara inventario de las pertenencias que traiga consigo, mismas que se depositaran en el area
establecida para ello;

VI. Se procederdasudeclaracion mediante actaadministrativay en presencia de dos testigos, haciéndole

saber los hechos que se le imputan, su derecho a ofrecer pruebas y alegar lo que a su derecho
convenga; ello siempre y cuando la autoridad migratoria no lo hubiere declarado al momento de
ser asegurado. En caso de ser necesario, se habilitard traductor para el desahogo de la diligencia.
Rendir una declaracion debe ser a la eleccion de la persona asegurada, en presencia de una autoridad
con facultad para escucharla y no por cualquier persona que no tenga una responsabilidad mayor.

Al momento de ser levantada el acta, se notificara al extranjero o extranjera el derecho que tiene
a nombrar representante o persona de su confianza que lo asista durante la misma; el extranjero
o extranjera tendra acceso al expediente que sobre el particular se integre. Si se le estd dando la
oportunidad de ofrecer pruebas y alegar lo que a su derecho convenga, entonces también deberia tener
derecho a una representacion adecuada (abogado) proporcionada por una institucion publica.

VILI. Se le proporcionara durante su estancia un espacio digno, alimentos, enseres basicos para su aseo
personal y atencion médica en caso de ser necesario;

VIIl.  Tendra derecho a ser visitado durante su estancia por sus familiares, su representante o persona de
su confianza;

IX. Cuando se trate de aseguramiento de familias, se alojaran en la misma instalacién y la autoridad
permitira la convivencia diaria, de conformidad con las disposiciones administrativas aplicables, y

X. Al momento de ser autorizada la salida del extranjero o extranjera de la estacion migratoria,

se le devolveran todas las pertenencias que le hayan sido recogidas en su ingreso, excepto la

documentacion falsa que haya presentado.

De todo lo anterior, se asentara constancia en el expediente correspondiente.

La Secretaria, una vez cubiertos los requisitos de este Capitulo, resolvera lo conducente en un maximo
de quince dias habiles, debiendo notificarlo al interesado, personalmente, a través de su representante
legal, o por correo certificado con acuse de recibo; en este caso, se considerara la naturaleza y gravedad de
lainfraccién para determinar la sancién a que la persona se haya hecho acreedora, debiendo siempre tomar
en cuenta las circunstancias que hubieren concurrido, las pruebas que aporte el infractor y lo que manifieste
al respecto.

Cuando en términos del Articulo 125 de la Ley se decrete la expulsion de un extranjero o extranjera
del territorio nacional, se observara lo siguiente:

. La orden de expulsiéon se ejecutara de inmediato previa notificacion personal; cuando por
circunstancias ajenas a la autoridad migratoria no se pueda ejecutar la orden de expulsion, ésta
podra ampliar la temporalidad sefalada, debiéndose fundar y motivar el acuerdo correspondiente,
y

[l. Cuando un representante consular acreditado, un extranjero o extranjera con residencia legal, o un
mexicano o mexicana lo solicite, el extranjero o extranjera podra ser puesto bajo su custodia, siempre
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y cuando acredite los supuestos previstos en el Articulo 153 de la Ley; la custodia tendra vigencia en

tanto no se ejecute la orden de expulsién correspondiente.

Los avances respecto de la repatriacidn, estan orientados al respeto de los derechos de las personas que
regresan a territorio mexicano. La Secretaria, por conducto del Instituto, tomara las medidas y acciones
necesarias para la recepcion y atencién de mexicanos repatriados, en los lugares destinados al transito
internacional de personas habilitando adecuadamente los espacios para tal efecto.

La Secretaria, en coordinacion con otras dependencias del gobierno federal, estatal y municipal, asi
como con organismos, instituciones y empresas de los sectores publico, social y privado, ofrecera en los
lugares destinados para la recepcién de mexicanos repatriados los diversos servicios de forma gratuita;
brindara una atencion adecuada a los mexicanos repatriados que por diferentes factores o la combinacién
de ellos, enfrentan situaciones de vulnerabilidad como son las nifias, nifios y adolescentes no acompafnados,
las mujeres, las personas con discapacidad y los adultos mayores, entre otros; brinda el apoyo necesario para
el traslado de los mexicanos repatriados a sus lugares de origen ya sea por via terrestre, maritima o aérea; y
coordina con otras dependencias la integracion de los repatriados mexicanos.

El Reglamento amplia la proteccién de los derechos de los migrantes, sin embargo, deja un
gran margen de discrecionalidad en las actuaciones de la Secretaria y del Instituto. Es por eso que
deben regularse tales actuaciones con mas precisiéon. Ademas, la participacion de la Policia Federal
Preventiva desvirtua la naturaleza administrativa de las sanciones a que son acreedores las personas que
infringen la Ley y su Reglamento. Un 6rgano de control policial le da un caracter delictivo al fenémeno
migratorio.

2.2.2 Laleyde Migraciony su Reglamento
La Ley de Migracion

La Ley de Migracién se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de mayo de 2011, lo que significa
un avance en la regulacién del fendmeno migratorio, ya que anteriormente la Ley General de Poblaciéon
era la que trataba lo relativo a este tema. Sin embargo, no abarcaba temas de fondo propios del fenémeno
migratorio, tanto del interior como del exterior del pais.

Es de gran relevancia el avance respecto al enfoque derecho-humanista que se quiere hacer valer en
todaslasactuacionesdelasautoridades migratorias, pero éste tiene como barrera principal el mantenimiento
de la ideologia nacionalista de preservacion de la soberania y la seqguridad, como si el simple fenémeno
migratorio atentara contra tales conceptos. Dicha ideologia se reitera a lo largo del texto normativo.

Lo anterior se refleja en el Articulo 1 de la Ley ya que ‘tiene por objeto regular lo relativo al ingreso y
salida de mexicanos y extranjeros al territorio de los Estados Unidos Mexicanos y el transito y la estancia de
los extranjeros en el mismo, en un marco de respeto, proteccion y salvaguarda de los derechos humanos, de
contribucion al desarrollo nacional, asi como de preservacion de la soberania y de la seguridad nacionales!

Otro gran avance es la implementacion de una politica migratoria mexicana, que atiende
el fendbmeno migratorio de manera integral, como pais de origen, transito, destino y retorno de
migrantes, a la luz de diversos principios como lo es el respeto irrestricto de los derechos humanos
de los migrantes, entre otros, consagrados en su Articulo 2. Asi mismo, establece que ‘en ningun
caso una situacién migratoria irregular preconfigurard por si misma la comisién de un delito ni se
prejuzgara la comision de ilicitos por parte de un migrante por el hecho de encontrarse en condicion
no documentada’

Si bien este Articulo refleja el sentido de la Ley de Migracidn, auin podria perfeccionarse cambiando
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el término “garantias individuales” por “derechos humanos”.

La politica migratoria del pais, en su parte operativa, se determina por el Poder Ejecutivo, para lo cual
debe recoger las demandas y posicionamientos de los otros Poderes de la Unién, de los gobiernos de las
entidades federativas y de la sociedad civil. Incorporar a la sociedad civil en la instrumentacién de politicas
publicas implica mayor empoderamiento para los grupos sociales en desventaja frente al poder del Estado.
Ademas, constituye un avance en la proteccién de los derechos humanos, razén por la cual, atendiendo al
Articulo 1 constitucional y al principio de progresividad, ningun ordenamiento alcanzado en favor de los
derechos humanos de los migrantes podra ser modificado de tal forma que ello implique un retroceso. De
esta manera, la participacién de la sociedad civil debera estar presente en todo momento.

Esta Ley regula la libertad de transito como derecho humano de toda persona y deber de
cualquier autoridad de promoverlo y respetarlo. En este sentido, el Articulo 7 establece que la ‘libertad
de toda persona para ingresar, permanecer, transitar y salir del territorio nacional tendra las limitaciones
establecidas en la Constitucion, los tratados y convenios internacionales de los cuales sea parte el Estado
mexicano, esta Ley y demas disposiciones juridicas aplicables. Por lo tanto, la libertad de transito debe
ser regulada atendiendo al principio pro persona, establecido en el Articulo primero de la Constitucién
Politica mexicana.

En este mismo Articulo séptimo, se establece que ‘ninguna persona sera requerida de comprobar su
nacionalidad y situacién migratoria en el territorio nacional, mas que por la autoridad competente en los
casos Yy bajo las circunstancias establecidos en la presente Ley. Es importante destacar este Articulo ya que
contiene, no sélo lo relativo a la libertad de transito como derecho humano, sino que también consagra en
su segundo parrafo el principio de certeza juridica, esto es, el derecho de toda persona migrante a conocer
de antemano, ya que se encuentra previamente escrito en un ordenamiento juridico, lo que es permitido,
prohibido y las autoridades facultadas creadas para regular lo relativo a la situacion en que se encuentren.

Entre otros derechos fundamentales de los migrantes que se regulan en esta Ley, se encuentran: la
salud, educacion, igualdad, actos del estado civil, preservacion de la unidad familiar, acceso a la procuracion
e imparticidon de justicia, debido proceso, interés superior del menor, personalidad juridica, informacion,
traductor o intérprete, entre otros.

Esta Ley se crea en armonia con la reforma de 2011 en materia de derechos humanos, sobre todo en
lo referente a que todas las autoridades deben promover el respeto y proteccién de los derechos humanos.
En materia de migracion, las autoridades afines a este asunto también deben adaptar sus legislaciones con
relacién al respeto y promocién de los derechos fundamentales. Entre las autoridades mencionadas en la
Ley se encuentran las siguientes: Secretaria de Turismo, Secretaria de Salud, Procuraduria General de la
Republica, Desarrollo Integral de la Familia, Instituto Nacional de la Mujeres y, por supuesto, el Instituto
Nacional de Migracién, como lo establece el Articulo 22: la actuacién de los servidores publicos del Instituto
se sujetard, invariablemente, a los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez
y respeto a los derechos humanos reconocidos en la Constitucidon y en la Ley.

El Estado mexicano debe promover el acceso y la integraciéon de los migrantes que obtengan la
condicion de estancia de residentes temporales y residentes permanentes, a los distintos ambitos de la vida
econdémica y social del pais, garantizando el respeto a su identidad y a su diversidad étnica y cultural. El
derecho de acceso al trabajo, es otro derecho fundamental que se hace valer con la expedicién de esta Ley,
por lo cual se amplian las prerrogativas para los extranjeros, cualquiera que sea su condicidon migratoria.

Esta Ley contiene procedimientos mucho mas detallados que la Ley General de Poblacion, incluso
mejores que el Reglamento de la Ley General de Poblacién, ya que se encarga de desmenuzar a fondo las
hipétesis por las que puede incurrir alguna persona migrante. Asi mismo es mas amplia y detalla respecto
de las facultades de las autoridades migratorias que, aunque la limita en su actuar, deja cierto margen de
discrecionalidad que puede, en algin momento, verse confrontado con la proteccién de los derechos
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fundamentales de los migrantes.

Secretaria de Gobernacion:
Entre las atribuciones de la Secretaria en materia migratoria se encuentran:

Formulary dirigir la politica migratoria del pais, tomando en cuenta la opinion de las autoridades que al
efecto se establezcan en el Reglamento, asi como las demandas y posicionamientos de los otros Poderes
de la Uniodn, de los Gobiernos de las entidades federativas y de la sociedad civil (Articulo 18).

Establecer o suprimir requisitos para el ingreso de extranjeros al territorio nacional, mediante
disposiciones de caracter general publicadas en el Diario Oficial de la Federacion, tomando en cuenta la
opinion de las autoridades que al efecto se establezcan en el Reglamento (Fraccién Ill del Articulo 18 de
la Ley); sin embargo, esta Ley no especifica cémo se establecen tales requisitos.

Podra cerrar temporalmente los lugares destinados al transito internacional de personas por tierra, mar
y aire, por causas de interés publico (Articulo 32), y mientras subsistan las causas que la motiven podra
suspender o prohibir laadmision de extranjeros mediante la expedicion de disposiciones administrativas
de caracter general, que deberan ser publicadas en el Diario Oficial de la Federacién (Articulo 38). En
ningtn caso se especifica bajo qué condiciones se podrdn cerrar dichos lugares o suspender la admisién de
extranjeros. Esta prerrogativa deja abierta la facultad discrecional de la Secretaria, lo que precisamente se
pretende evitar en esta Ley, en razdn de las amplias facultades que tenia en la Ley General de Poblacién. Para
que la Secretaria lleve a cabo tales actos deberia haber un ordenamiento que especificara el procedimiento
para la toma de decision. Ademds, respecto del interés publico, el concepto es muy ambiguo y puede, en
algiin momento, ser contrario a los derechos humanos.

Establecer los criterios para emitir visas, en conjunto con la Secretaria de Relaciones Exteriores,
privilegiando una gestion migratoria congruente que otorgue facilidades en la expedicién de visas a
fin de favorecer los flujos migratorios ordenados y regulares privilegiando la dignidad de los migrantes
(Articulo 40). No obstante, las autoridades migratorias también podran negar la expedicion de la visa, la
internacién regular a territorio nacional o su permanencia a los extranjeros que, entre otros supuestos,
estén sujetos a prohibiciones expresas de autoridad competente (Articulo 43). No establece bajo qué
supuestos se dan esas prohibiciones.

Celebrara convenios con las dependencias y entidades del Gobierno Federal, de las entidades federativas
y de los municipios para implementar acciones tendientes a coadyuvar con los actos humanitarios, de
asistencia o de proteccién a los migrantes que realizan las organizaciones de la sociedad civil legalmente
constituidas (Articulo 72).

Migrantes:

El Estado mexicano garantizara el ejercicio de los derechos y libertades de los extranjeros reconocidos en
la Constitucidn, en los tratados y convenios internacionales de los cuales sea parte el Estado mexicano y
en las disposiciones juridicas aplicables, con independencia de su situacion migratoria (Articulo 6).

La salida de mexicanos y extranjeros del territorio nacional podra realizarse libremente, excepto bajo
ciertos casos establecidos en la propia Ley, como lo es el establecido en el Articulo 48, fraccion IV, por
razones de seguridad nacional, de conformidad con las disposiciones juridicas aplicables. De nueva
cuenta la sequridad nacional es un tope para el libre flujo de migrantes.

La situacion migratoria de un migrante no impedira el ejercicio de sus derechos humanos y libertades
reconocidos en la Constitucion, en los tratados y convenios internacionales de los cuales sea parte el
Estado mexicano, asi como en Ley (Articulo 66).

Todos los migrantes en situacién migratoria irregular tienen derecho a ser tratados sin discriminacién
algunay con el debido respeto a sus derechos humanos (Articulo 67). Ademas, el Estado mexicano tiene
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la obligacion de garantizar el derecho a la seguridad personal de los migrantes, con independencia de
su situacion migratoria.

Instituto Nacional de Migracion:

- Corresponde de forma exclusiva al personal del Instituto vigilar la entrada y salida de los nacionales y
extranjeros y revisar la documentacion de los mismos (Articulo 35). Esta disposicion constituye un gran
avance ya que la responsabilidad de la vigilancia migratoria no se comparte con la Policia Federal, como
anteriormente lo establecia la Ley General de Poblacién.

- Sonacciones de control migratorio, la revision de documentacién de personas que pretendan internarse
o salir del pais, asi como la inspeccién de los medios de transporte utilizados para tales fines. En dichas
acciones, la Policia Federal actuara en auxilio y coordinacion con el Instituto (Articulo 81). La Policia
Federal ya no cuenta con capacidad para realizar inspecciones migratorias por cuenta propia, sino que debe
ser solicitado por el INM.

- Sinembargo, esta disposicion tampoco debe ser aplicable, ya que la migracién es un tema administrativo, no
de seguridad, y colocar en esta posicion ala Policia Federal implicaria desvirtuar la naturaleza de la inspeccién
migratoria.

- Podra llevar a cabo sus funciones de control migratorio en lugares distintos a los destinados al transito
internacional de personas por mar y aire, a solicitud expresa debidamente fundada y motivada de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (Articulo 81). Habrd que establecer bajo qué justificaciones la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes motiva dicha solicitud.

- El personal del Instituto tiene prioridad, con excepcion del servicio de sanidad, para inspeccionar la
entrada o salida de personas en cualquier forma que lo hagan (Articulo 82). La Policia Federal Preventiva,
desde 1999 tenia la facultad, con excepcion del personal de sanidad, de inspeccionar la entrada y salida de
migrantes; sin embargo, la Ley de Migracién retoma la disposicion original de la Ley General de Poblacién de
1974y elimina a la Policia Federal para realizar dicha inspeccion.

- Recibirdyatendera las denunciasformuladas en contra de extranjeros por la presunta comision de delitos,
las cuales debera turnar en forma inmediata a la autoridad competente (Articulo 93). Esta normatividad
amplia el dmbito de competencia del INM, ya que de la existencia de un posible hecho delictuoso debe
conocer el Ministerio Publico, segun lo establecido en el Articulo 21 constitucional. Dicha disposicion podria
ser incluso anticonstitucional.

Procedimiento Administrativo Migratorio:
La presentacion de los migrantes en situacién migratoria irregular sélo puede realizarse por el Instituto en
los casos previstos en la Ley; debera constar en actas y no podra exceder del término de 36 horas contadas
a partir de su puesta a disposicion. Se debate sobre el término “presentacion’; para cambiarlo por “detencién.”
Al respecto es importante conocer las implicaciones de tales términos: la presentacion ocurre cuando se requiere
la presencia de una persona para desahogar una diligencia, la detencion es un acto restrictivo de libertad en el
que se somete a encierro a una persona. En sentido material la presentacion de migrantes de hecho constituye
una privacion legal de la libertad. Sin embargo, al ser un acto administrativo no estd autorizada la privacion de
la libertad por mds de 36 horas, como lo establece el pdrrafo cuarto del Articulo 21 constitucional: ‘Compete a
la autoridad administrativa la aplicacion de sanciones por las infracciones de los reglamentos gubernativos y
de policia, las que unicamente consistirdn en multa, arresto hasta por treinta y seis horas o en trabajo a favor
de la comunidad; pero si el infractor no pagare la multa que se le hubiese impuesto, se permutard ésta por el
arresto correspondiente, que no excederd en ningun caso de treinta y seis horas.’ En este sentido, la privacién de
la libertad por mds de 36 horas no constituye propiamente una detencion.

Durante el procedimiento administrativo migratorio que incluye la presentacion, el alojamiento en las
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estaciones migratorias, el retorno asistido y la deportacion, los servidores publicos del Instituto deberan de
respetar los derechos reconocidos a los migrantes en situacion migratoria irregular establecidos en la Ley.

Cuando las autoridades migratorias adviertan alguna irregularidad en la documentacién que
presente una persona que se pretenda internar al territorio nacional, o no satisfaga los requisitos exigidos
en la Ley o tenga algun impedimento legal, se procederd a efectuar una segunda revision. En el caso de
que el Instituto determine el rechazo del extranjero, se levantara constancia por escrito en la que se funde
y motive la causa de inadmisibilidad al pais de la persona de que se trate. Anteriormente no se establecia la
obligacion de fundar, motivar y registrar en actas la inadmisibilidad; ahora, con esta disposicién se regula de
mejor manera y se reduce la discrecionalidad del personal a cargo.

El Instituto realizara visitas de verificacién para comprobar que los extranjeros que se encuentren en
territorio nacional cumplan con las obligaciones previstas en la Ley y su Reglamento.

La orden por la que se disponga la verificacion migratoria debera ser expedida por el Instituto y
precisar el responsable de la diligencia y el personal asignado para la realizaciéon de la misma, el lugar o
zona que ha de verificarse, el objeto de la verificacion, el alcance que deba tenery las disposiciones juridicas
aplicables que la fundamenten y la motiven. En comparacién con la Ley General de Poblacion, estos nuevos
ordenamientos reducen el margen de discrecionalidad de la autoridad migratoria, ya que anteriormente los
requisitos eran minimos.

Si con motivo de la visita de verificacion se detecta que algun extranjero no cuenta con documentos
que acrediten su situacién migratoria regular en el pais, se pondra al extranjero a disposicién del Instituto
para que resuelva su situacién migratoria.

En tanto se determina la situacidon migratoria, se recurre a la presentacién de los extranjeros en
estaciones migratorias, en lugares habilitados para ello, o bien, podran ser entregados en custodia a la
representacion diplomatica del pais del que sea nacional, a persona moral o institucion de reconocida
solvencia cuyo objeto esté vinculado con la proteccién a los derechos humanos.

Cuando un extranjero sea puesto a disposicion del Instituto, derivado de diligencias de verificacion
o revisidn migratoria, y se actualice alguno de los supuestos previstos por la Ley, se emitira el acuerdo de
presentacion correspondiente dentro de las veinticuatro horas siguientes a la puesta a disposicion.

En los traslados de extranjeros presentados o en proceso de retorno voluntario, el Instituto podra
solicitar el apoyo de la Policia Federal. Esto no excede de sus atribuciones, porque el Estado puede recurrir a
la coaccidn en caso de incumplimiento de los mandatos legales y el instrumento de control es precisamente
la policia. Para la presentacion, la policia debe actuar por solicitud del Instituto, no por cuenta propia para la
presentacion, pues ello si constituiria una violacién a la Ley.

Paralapresentacion de migrantes, el Instituto establecerd estaciones migratorias o habilitara estancias
provisionales en los lugares que estime convenientes (no se podran habilitar como estaciones migratorias
los centros de encarcelamiento, de reclusién preventiva o de ejecucidon de sentencias). Anteriormente si se
podian habilitar los centros de prisidn preventiva.

Dichas estaciones se regiran bajo los principios de respeto a los derechos humanos, preservacién de
la unidad familiar, interés superior del menor, entre otros, como los contenidos en el Articulo 109 de la Ley.
Ademas, el Instituto facilitara la verificaciéon de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos y el acceso
de organizaciones de la sociedad civil.

Resolvera la situacion regular de los extranjeros presentados en un plazo no mayor de 15 dias habiles,
contados a partir de su presentacion. Sobre este plazo, no hay fundamento en la exposicion de motivos que
lo sostenga;, sin embargo, atendiendo a la imposibilidad de acceder a los documentos necesarios, es de suponer
que se convino el plazo adecuado para las autoridades migratorias que fueran menos lesivas para los migrantes
en las estaciones migratorias. No obstante, la ampliacién del plazo hasta 60 dias puede considerarse de mayor
afectacion para los sujetos a este procedimiento, el cual no deja de ser administrativo: el alojamiento en las
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estaciones migratorias podra exceder de los 15 dias habiles cuando se actualicen los supuestos establecidos
en el Articulo 111 de la Ley, teniendo un plazo de hasta 60 dias para resolver. Por lo contenido en la fracciéon
V de dicho Articulo, incluso se puede ampliar el plazo de 60 dias cuando se haya interpuesto un recurso
administrativo o judicial en que se reclamen cuestiones inherentes a su situacion migratoria en territorio
nacional, o se haya interpuesto un juicio de amparo y exista una prohibicién expresa de la autoridad
competente para que el extranjero pueda ser trasladado o para que pueda abandonar el pais.

Retorno Asistido:

El Articulo 114 de la Ley establece que corresponde de manera exclusiva al titular del Poder Ejecutivo
Federal expulsar del territorio nacional al extranjero cuya permanencia juzgue inconveniente, conforme a lo
dispuesto en el Articulo 33 de la Constitucion Politica. Sin embargo, este Articulo dice, en su pdrrafo segundo,
que ‘el Ejecutivo de la Unién, previa audiencia, podrd expulsar del territorio nacional a personas extranjeras con
fundamento en la ley, la cual regulard el procedimiento administrativo, asi como el lugar y tiempo que dure la
detencion.’ En otras palabras, no hay un procedimiento establecido en la Ley especificamente para regular esta
hipétesis, en todo caso habrd que remitirse al reglamento, pero el Articulo 33 constitucional no lo establece en
esto términos.

El retorno asistido de mayores de dieciocho afios que se encuentren irregularmente en territorio
nacional se llevara a cabo a peticién expresa del extranjero y durante el procedimiento se garantizara el
pleno respeto de sus derechos humanos. Esto constituye un avance en la dignidad humana de los migrantes,
ya que anteriormente no se establecia que el retorno asistido se daba por voluntad del migrante, lo cual ahora es
un requisito indispensable.

El extranjero que es sujeto a un procedimiento administrativo migratorio de retorno asistido o de
deportacion, permanecera detenido en la estacion migratoria.

En el procedimiento de retorno asistido se privilegiaran los principios de preservacién de la unidad
familiar y de especial atencion a personas en situacion de vulnerabilidad, procurando que los integrantes de
la misma familia viajen juntos.

Respecto de la migracién de menores de edad, la Ley es bastante detallista sobre sus procederes,
segun se observa en el Articulo 112: cuando alguna nifia, nifio o adolescente migrante no acompanado sea
puesto a disposicion del Instituto, quedara bajo su custodia, y se debera garantizar el respeto a sus derechos
humanos.

Un menor, excepcionalmente serd confinado a una estacion migratoria, ya que por Ley debe ser
remitido, para su cuidado, al Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (SNDIF). Ademas,
el personal del Instituto que entreviste a los nifios, nifas y adolescentes debera ser especializado en la
protecciéon de la infancia y también un representante de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos
podra estar presente en estas entrevistas.

El retorno asistido de la nifa, nino o adolescente migrante a su pais de nacionalidad o residencia
se realizara atendiendo al interés superior de la nifia, nifo y adolescente y su situacion de vulnerabilidad,
con pleno respeto a sus derechos humanos y con la intervencidn de la autoridad competente del pais de
nacionalidad o residencia. Incluso podrian no ser deportados atendiendo a su voluntad o al interés superior
para garantizar su mayor proteccion, sujetandose a un procedimiento de regularizacién de su situacién
migratoria.

Los extranjeros que con motivo del procedimiento administrativo migratorio de retorno asistido
regresen a su pais de origen o de residencia, seran puestos a disposicién de la autoridad competente en el
pais receptor, en la forma y términos pactados en los instrumentos interinstitucionales celebrados con los
paises de origen. La Ley no lo establece, pero ello deberia constar en actas, firmadas por los paises receptores.

Los extranjeros sujetos a deportacién, deben agotar las hipétesis contenidas en el Articulo 144 de la
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Ley. Sin embargo, es de importancia observar lo contenido en la Ultima parte de la fraccion IV, que establece
que sera sujeto de deportacion el extranjero que ‘por sus antecedentes en México o en el extranjero pudiera
comprometer la seguridad nacional o la seqguridad publica! Para continuar con la certeza juridica que se ha
manejado a lo largo de la Ley es importante especificar a qué antecedentes se refiere, quizd sean los penales,
pero ello debe establecerse de forma especifica. Esto se reitera en el Ultimo parrafo de dicho Articulo 144, que
establece que‘en el supuesto de que el extranjero, por sus antecedentes en los Estados Unidos Mexicanos o
en el extranjero, pudiera comprometer la soberania nacional, la seguridad nacional o la seguridad publica,
la deportacion sera definitiva!

Otros Avances de la Ley de Migracion:

- El visitante por razones humanitarias, contenido en el Articulo 52, fracciéon V, en los casos en que el
extranjero sea ofendido, victima o testigo de algun delito cometido en territorio nacional; nifa, nifio o
adolescente migrante no acompanado; solicitante de asilo politico, de reconocimiento de la condicion
de refugiado o de proteccion complementaria del Estado Mexicano; o cuando la Secretaria considere
que existe una causa humanitaria o de interés publico que haga necesaria suinternacion o regularizacion
en el pais. El Estado amplia la proteccion a los extranjeros, sin embargo, habrd que remitirse al Reglamento
de la Ley de Migracidn para saber qué tan probable es el otorgamiento de tal calidad migratoria.

- El Instituto no podra realizar visitas de verificacion migratoria en los lugares donde se encuentre
migrantes albergados por organizaciones de la sociedad civil o personas que realicen actos humanitarios,
de asistencia o de proteccién a los migrantes (Articulo 76). Este Articulo es muy importante, ya que las
organizaciones en favor de los migrantes, anteriormente estaban completamente desprotegidas, incluso
eran criminalizadas.

Esta proteccion se complementa con lo establecido en el Articulo 159: No se impondra pena a las
personas de reconocida solvencia moral, que por razones estrictamente humanitarias y sin buscar
beneficio alguno, presten ayuda a la persona que se ha internado en el pais de manera irregular, aun
cuando reciban donativos o recursos para la continuacion de su labor humanitaria’

Aportes del Grupo de Trabajo sobre Legislacion y Politica Migratoria:

El Grupo de Trabajo sobre Legislacion y Politica Migratoria (GTPM) en el texto Aportes al debate. Marcos:

normativo y de politica migratoria, en coordinacién con diversas instituciones, se dio a la tarea de analizar las

implicaciones normativas derivadas de la publicacion de la Ley de Migracion, en el ambito de los derechos
humanos. Entre sus aportes se encuentra:

- Ampliar la dignidad humana, anteponiendo el término persona a la palabra migrante/extranjera.

- Eliminar los conceptos de seguridad nacional, publica y fronteriza.

- Cambiar los términos “presentacion” por “detencion” y “alojamiento temporal” por “privacion de la
libertad”

- Eliminar la facultad del Instituto para recibir y atender denuncias en contra de extranjeros, por la posible
comisién de delitos.

- Eliminar la facultad de la Policia Federal para actuar en auxilio del Instituto.

- Eliminarlafacultad del Instituto para el control migratorio en lugares distintos a los destinados al transito
internacional.

- Reducir el término de 15 dias a 36 horas y de 60 dias a 15 dias.

- Incorporarlafiguradeunjuez.Dadoquelaleyserefiere aun procedimiento administrativoynojurisdiccional,
el juez no tiene cabida ya que forma parte de las funciones jurisdiccionales del Estado. En otras palabras, el
juez sélo puede actuar desde un érgano jurisdiccional y no administrativo, en este caso, si se implementa la
figura de un juez es probable que se desvirtte la naturaleza administrativa de la migracion.
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Ahora bien, el juez si tiene cabida cuando existen recursos jurisdiccionales, es decir, que se llevan
ante un érgano competente, por ejemplo el juicio de amparo se presenta ante un érgano creado para
dirimir controversias de cualquier autoridad, incluso administrativas, pero para llegar a la sentencia se
debe iniciar un procedimiento completamente diferente ante el érgano jurisdiccional al ya iniciado en el
dérgano administrativo.

Reformas:
El dia 4 de junio de 2013 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el primer decreto por el que se
reforma y adiciona el Articulo 112 de la Ley de Migracion. Entro en vigor al dia siguiente de su publicacion.

Se reforma el primer parrafo, fraccidn | y se adiciona un tercer parrafo a la fraccion VI del Articulo 112
de la Ley de Migracion. Este ordenamiento trata lo relativo a la proteccion de nifias, nifios y adolescente en
el procedimiento migratorio.

Entre los cambios principales se encuentra que para ampliar la proteccion de nifas, nifos y
adolescentes se dara aviso al consulado de su pais (aunque no dice que sea de origen o residencia).
Ademas, cuando por circunstancia excepcional las nifias, nifios o0 adolescentes se encuentren en estaciones
migratorias, se dara aviso a la Comisién Nacional de los Derechos Humanos y al Comité Estatal del Sistema
Nacional de Seguimiento y Vigilancia de la Aplicacion de los Derechos del Nifo.

También se anade un tercer parrafo a la fraccion VI del mismo Articulo: ‘“Tratandose de nifia, nifio
o adolescente migrante nacional no acompanado, correspondera al Sistema Nacional para el Desarrollo
Integral de la Familia, garantizar el eficaz retorno asistido del menor con sus familiares adultos, atendiéndose
en todo momento el interés superior de la nifa, nino y adolescente y su situacion de vulnerabilidad, en
coordinacion y coadyuvancia con los Sistemas Estatales del DIF y del Distrito Federal que corresponda,
considerando las causas de su migracion: reunificacion familiar, en busca de empleo, violencia intrafamiliar,
violencia einseguridad social, entre otras! Atendiendo al interés superior del menor, éste es un aciertoenla Ley de
Migracion, ya que el DIF es un érgano especializado en procurar el bienestar de las nifias, nifios y adolescentes.

El Reglamento de la Ley de Migracion

El Decreto por el que se expide el Reglamento de la Ley de Migracidn se publicé en el Diario Oficial de
la Federaciéon el 28 de septiembre de 2012. Dicho Reglamento es mucho mas amplio en cuanto a sus
procedimientos y describe mejor las facultades conferidas a las autoridades migratorias en comparacién
con el Reglamento a la Ley General de Poblacién.

No ha tenido reforma alguna, pero es necesaria por las reformas a los Articulos 112, 3y 25 de la
Ley de Migracion de junio 2013 sobre los derechos de ninas, nifios y adolescente migrantes y el Servicio
Profesional de Carrera Migratoria, respectivamente. La reforma al Articulo 112 incluye la supervisién de las
nifas, nifos y adolescentes, no sélo por parte de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, también
obliga al Comité Estatal del Sistema Nacional de Seguimiento y Vigilancia de la Aplicacion de los Derechos
del Nifo, como 6rgano especializado. La reforma al Articulo 3 define al Servicio Profesional de Carrera
Migratoria y la del Articulo 25 regula la relacion de esta institucion con los servidores publicos y estipula
que su organizacion y funcionamiento deberan establecerse en el Reglamento de la Ley de Migracién. Es
por esto que se deben modificar las disposiciones correspondientes al Reglamento.

El Reglamento, al igual que la Ley de Migracion contiene grandes ventajas, pero también grandes
baches que deben superarse si lo que se pretende es llevar a cabo una politica migratoria que respete los
derechos humanos de las personas migrantes.

Entre las ventajas se encuentra lo contenido en el Articulo 5 que establece en su fracciéon |, que
para tomar las definiciones de politica migratoria, la Secretaria debera formular propuestas y recoger las
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demandas y posicionamientos de los Poderes de la Unién, de los gobiernos de las entidades federativas y
de los municipios, de las delegaciones del Distrito Federal, de las dependencias y entidades cuyo ambito
de competencia se relacione con la materia migratoria, de las personas fisicas, del sector académico y de la
sociedad civil. Como se observa, el alcance de participacion se expande a otros sectores no contemplados en la
Ley de Migracidn, los cuales que pueden aportar diferentes perspectivas de andlisis.

Asimismo, el Articulo 10, que respecto de la definicién e instrumentacién de la politica migratoria y
de los programas, establece que se deberan tomar en cuenta los estudios e investigaciones sobre la materia
y los andlisis de las estadisticas migratorias, se encamina a lograr la armonia entre los estudios y las politicas y
normatividad aplicable en la materia, ya que sucede muy a menudo que el legislador o el ejecutivo creen normas
generales discordantes con la realidad.

Por su parte, el Articulo 70 delimita lo dispuesto por el Articulo 81 de la Ley, que establece que
la Policia Federal s6lo actuara a solicitud expresa del Instituto, sin que ello implique que puedan realizar
de forma independiente funciones de control, verificacién y revisidn migratoria. De esta manera, segun
lo contenido en la Ley y el Reglamento, la participacion de la Policia Federal se reduce al auxilio del Instituto y
no, como anteriormente se regia en la Ley General de Poblacidn, podrd tener facultades que le son propias del
Instituto Nacional de Migracion.

Una ventaja mas es la contenida en el Articulo 130, ya que regula que la Secretaria, atendiendo
al principio de facilitacion de la movilidad internacional de personas establecera o suprimira requisitos o
facilidades para el ingreso, permanencia, transito y salida de personas extranjeras en la condicion de estancia
de visitante sin permiso para realizar actividades remuneradas. De esta manera, este principio rector deberd
ser observado ante cualquier disposicion de la Secretaria, lo contrario seria violatorio del Reglamento y de la Ley
por lo dispuesto en los Articulos 18, fracciones 1y Ill, 35y 51y, por lo tanto, incluso podria ser apelable o materia
del juicio de amparo si se llegase a contradecir dicho ordenamiento.

Otro avance lo constituye la regularizacion de situacion migratoria que podra autorizarse a la persona
extranjera que se encuentre en situacion migratoriairregular porincumplimiento a las disposiciones juridicas
aplicables, cuando demuestre que ha transcurrido el plazo de sesenta dias habiles en la estacién migratoria
y que se ubique en las hipotesis previstas en los Articulos 111 de la Ley y 144 del Reglamento.

Sobre los desaciertos de este Reglamento se encuentra, en principio, que deja en el aire muchas
disposiciones que podrian ser reguladas directamente en este texto normativo, asi pues, en cuestiones
como los requerimientos especificos de las instalaciones, los medios para recabar la informacién de los
mexicanos y extranjeros, los horarios, registros, el transito inmediato de pasajeros, los lineamientos para la
emision de visas ordinarias y demas disposiciones administrativas de caracter general seran publicadas con
posterioridad en el Diario Oficial de la Federacién.

También se observa que da demasiado peso a la capacidad adquisitiva de quienes son solicitantes de
visa, ya que en reiteradas ocasiones es requisito indispensable el aseguramiento de la solvencia econédmica
del extranjero para poder ingresar, permanecer o transitar en territorio nacional. Estas disposiciones
son propias de politicas excluyentes y van en contra del trato equitativo entre nacionales y extranjeros
establecido en el Articulo 2 de la Ley de Migracion.

Lo mismo ocurre con el sistema de puntos para que las personas extranjeras puedan adquirir la
residencia permanente, ya que es inaccesible, salvo para quienes tienen capacidades econdmicas y laborales
suficientes a consideracion de lo establecido en el propio Reglamento.

Sobre el procedimiento para la deteccidn, identificacion y atencidn de personas extranjeras victimas
de delito cabe mencionar que el Instituto no estd facultado para conocer de un posible hecho delictivo
aunque se haya cometido en contra de extranjeros, esto es facultad del Ministerio Publico, por lo que el
Instituto debe informar al extranjero de su derecho a la procuracion y administracion de justicia, esto es,
del derecho que tiene de denunciar el hecho delictivo ante las agencias del Ministerio Publico. El Instituto
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no debe iniciar un procedimiento especializado sobre posibles hechos delictuosos cometidos contra
extranjeros, y menos iniciar una investigacion sobre el extranjero (Articulo 178), ni clasificar la situacion
migratoria de regular (Articulo 179) o irregular (Articulo 180).

En caso de que el Instituto considere que se ha cometido un delito en contra de persona extranjera
debe solicitar al Ministerio Publico que se inicie una investigacién, Unicamente. Posteriormente podra iniciar
los procedimientos administrativos correspondientes.

Otro enorme error de este Reglamento es que no contempla en ninguno de sus ordenamientos el
tema de retorno migratorio, por lo que esimportante que este Reglamento se actualice en el temay lo regule
conforme a derecho, ya que la ausencia de su reglamentacién deja un gran margen a la interpretacion, la
cual podria ser perjudicial para los migrantes de retorno.

Como se dijo anteriormente, este Reglamento contiene grandes aciertos y grandes desaciertos. Sin
embargo aun falta regular algunos detalles para depurar la finalidad de cada Articulo, como los siguientes:

El Articulo 31 establece que para la instrumentacion de los programas de formacion, capacitacion
y profesionalizacion de los servidores publicos del Instituto, se debera elaborar y mantener actualizado un
diagnéstico de necesidades. Sin embargo, jcon en base en qué pardmetros se elaborard ese diagndstico? Y
;quién lo elaborarad?

El parrafo segundo del mismo Articulo establece que los programas de formacién, capacitacion y
profesionalizacion para los servidores publicos del Instituto deberan contener, entre otros, la imparticion
de temas sobre derechos humanos, normatividad migratoria, perspectiva de género y atencién a grupos
vulnerables dentro de los flujos migratorios. Al respecto se considera que también es importante tratar lo
respectivo a preservar la unidad familiar y el interés superior de nirias, nifios y adolescentes.

El Articulo 36 regula el cierre temporal de lugares destinados al transito internacional de personas,
el cual podra decretarse por causas de interés publico en cualquier tiempo y a partir del momento que
determine la Secretaria. Para decretar la causa de interés publico es importante definir los supuestos por los que
se considera que efectivamente se viola dicho interés.

El Articulo 67 establece que el Instituto Nacional de Migracion inspeccionara los medios de transporte
para comprobar lainformacién que les sea presentada respecto de las personas que viajen a bordo de éstos.
No obstante lo anterior, es importante estipular que en esta inspeccion se deben respetar los derechos humanos
de los pasajeros.

La fraccién Il del Articulo 117 establece que en la atencion de las solicitudes de autorizacién de visa
ante el Instituto, la oficina consular podra solicitar al Instituto reconsiderar la autorizacién con motivo del
resultado de la entrevista consular, entre otros casos, cuando exista algin impedimento para que la persona
extranjera ingrese a México. No obstante, no establece a qué impedimentos se refiere o qué disposicion juridica
los contiene.

El Articulo 125, en su fraccion VIII, establece que uno de los criterios de seleccién en el sistema de
puntos es el conocimiento de la cultura mexicana. Sin embargo, esta disposicion es muy ambigua, ya que
primero se deberian establecer los pardmetros sobre lo que se considera la cultura mexicana.

El Articulo 196 que establece que paraeldesahogodelasvisitasde verificacidnyrevisiones migratorias,
la autoridad migratoria competente podra solicitar la colaboracion de otras autoridades, cuando exista la
presuncién de un riesgo respecto de la integridad de las personas extranjeras o del personal migratorio
que actue en la realizacién de dichas diligencias. Esta disposicion da un margen discrecional para la actuacion
de otras instituciones, como lo es la Policia Federal e incluso el ejército, ya que no especifica qué institucion
estd facultada para intervencion en estos casos. Ademds solicitard tal intervencion con el simple hecho de la
“presuncion” de un riesgo, y no de un riesgo “fundado” como deberia ser en ultimo caso. Ademds, dado que se
estd ante un asunto administrativo, la presuncion de riesgo no es suficiente para actualizar la necesidad de la
intervencion de instituciones encargadas de controlar el orden publico, en todo caso la intervencion se justifica
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cuando se actualice el riesgo. En este sentido, el Articulo 196 no deberia facultar a otras instituciones diferentes al
INM para la intervencion en grado de colaboracion en la verificacion y revisiones migratorias.

El Articulo 198 establece que la autoridad migratoria podra solicitar la participacion de la Procuraduria
General de la Republica y de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, para el desahogo de visitas
de verificacion y revisiones migratorias, en los casos en que, atendiendo a las situaciones particulares,
se considere conveniente su intervencién. El Instituto podra celebrar convenios de colaboracion con las
procuradurias de justicia estatales para los efectos de este Articulo. Este Articulo no establece el objetivo de la
participacion de las procuradurias generales, la cual sélo se justifica si éstas acuden por motivo del conocimiento
de un hecho delictivo cometido en contra de los migrantes o por los migrantes retenidos, lo cual deberia detallarse
en este ordenamiento, ya que abre un amplio margen a la interpretacion.

El penultimo parrafo del Articulo 207 establece que de toda visita de verificacion se realizara acta
circunstanciada, en presencia de dos testigos propuestos por la persona con quien se hubiere entendido la
diligencia o por quien la practique, si aquél se hubiere negado a proponerlos; de toda acta se dejara copia
con quien se entendié la diligencia aunque se hubiere negado a firmar, lo que no afectara la validez de la
diligencia ni del documento del que se trate, siempre y cuando el personal comisionado haga constar tal
circunstancia en la propia acta. Esta disposicion deja abierta la puerta la impunidad en las diligencias ya que no
es obligatoria la firma de quien entendid de la diligencia.

El Articulo 216, que trata sobre el otorgamiento en custodia de personas extranjeras a persona moral
oinstitucion de reconocida solvencia cuyo objeto esté vinculado con la proteccion de los derechos humanos,
establece que en caso de que la persona extranjera se sustraiga a dicho cumplimiento, se dejara sin efectos
la misma, haciéndose efectiva la garantia otorgada y emitiéndose la alerta migratoria correspondiente.
Asimismo, la persona moral o institucién involucrada sera inelegible por el Instituto en futuras solicitudes
de otorgamiento de custodia, a menos que lo autorice la Secretaria mediante oficio debidamente fundado y
motivado. Que la persona moral o institucion involucrada sea inelegible por el Instituto en futuras solicitudes es
desproporcional al dano, es decir, que esta sancion es excesiva, ademds de que ya se hizo valer la garantia fijada
ajuicio de la autoridad migratoria (Articulo 115).

En el Articulo 222, segundo parrafo se establece que durante el procedimiento administrativo
migratorio, las personas extranjeras tendran derecho al debido proceso que consiste en que el procedimiento
sea sustanciado por autoridad competente; el derecho a ofrecer pruebas y alegar lo que a su derecho
convenga; a tener acceso a las constancias del expediente administrativo migratorio; a contar con un
traductor o intérprete para facilitar la comunicacién, en caso de que no hable o no entienda el espafiol, y a
que las resoluciones de la autoridad estén debidamente fundadas y motivadas; sin embargo, en este Articulo
falta una de las figuras esenciales del debido proceso que es la garantia de una representacién adecuada, la cual
debe ser asegurada por el Estado.

El Articulo 234 establece que en casos de que el alojamiento exceda los quince dias habiles a que hace
referencia en el Articulo 111 de la Ley, la autoridad migratoria debera notificar al alojado, mediante escrito
debidamente fundado y motivado, acerca de las causas por las que su estancia en la estacién migratoria
0 estancia provisional podra exceder este tiempo. Dicha notificacién debera realizarse dentro de los tres
dias habiles siguientes contados a partir del dia habil siguiente a que venza dicho término. Sin embargo,
el plazo de tres dias es excesivo, ya que en virtud de que sea tenido 15 dias para resolver lo conducente a la
situacién migratoria de la persona alojada, la resolucién correspondiente a la ampliacidn de tal plazo deberia ser
inmediata, y no exceder de 24 horas.

El Articulo 235, que regula los casos de solicitantes del reconocimiento de la condicion de refugiado
establece que el alojamiento de estas personas en las estaciones migratorias podra ampliarse, en tanto
no se haya emitido resolucidn a su solicitud. No obstante, el Articulo 111 de la Ley de Migracién que contiene
lo relativo a la ampliacién del plazo de 15 dias en estaciones migratorias, no contempla este supuesto. De esta
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manera, el Reglamento sobrepasa a la Ley, ya que regula disposiciones que la propia Ley no establece, lo que
podria ser incluso objeto de impugnacion.

El Articulo 244, que regula el periodo de restriccion de ingreso al territorio nacional de personas
extranjeras a quienes se haya resuelto su deportacion establece un rango que va desde uno a veinte anos
dependiendo de las circunstancias especiales de cada caso (o incluso la deportacién definitiva). Sin embargo,
el margen es muy amplio y la forma de particularizar una temporalidad para cada caso no estd establecida en el
Reglamento. Porejemplo, silapersonaextranjeraingresd al territorio nacional sin la autorizacion correspondiente
de la Secretaria de manera reincidente, el plazo de restriccion podrd ser de dos a diez afios, es por ello que se hace
necesario determinar bajo qué fundamentacion se impondrd una restriccion determinada.

2.2.3 ElReglamento Interior de la SEGOB

El Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién vigente fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 2 de abril de 2013, abrogando el Reglamento Interior del 30 de julio de 2002.

Especial mencién merece el Reglamento Interior publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 13
de febrero de 1989, ya que durante su vigencia se dan importantes cambios en materia migratoria. Desde su
expedicion establecia que la Secretaria de Gobernacién contaba, para el estudio, planeacion y despacho de
sus asuntos, de diversos servidores publicos y unidades administrativas. Entre los primeros se contemplaba
el Subsecretario de Poblacién y de Servicios Migratorios y respecto de las segundas, la Direccién General
de Servicios Migratorios. Es importante mencionar que la denominacion “Direccion General de Servicios
Migratorios”se cre6 en 1977, ya que en la Ley General de Poblacidon de 1974 no se contemplaba. La Direccion
General de Servicios Migratorios constituye el antecedente del Instituto Nacional de Migracion.

EnelReglamento Interior de 1989 se especificaban las funciones genéricas de todas las Subsecretarias,
incluida la Subsecretaria de Poblacion y de Servicios Migratorios, las cuales estaban contenidas en el Articulo
6. Las funciones de la Direccion General de Servicios Migratorios estaban contempladas en el Articulo 17y
basicamente ejercia las atribuciones que sobre asuntos migratorios senalaban a la Secretaria la Ley General
de Poblacion.

El 19 de octubre de 1993 se publicé el Decreto por el que se crea el Instituto Nacional de Migracion
como o6rgano técnico desconcentrado, dependiente de la Secretaria de Gobernacion. Se componia de 16
Articulos, entre ellos se normaba la planeacion, ejecucidn, control, supervision y evaluacion de los servicios
migratorios (Articulo 2); las atribuciones del INM (Articulo3); su integracion (Articulo 4); las atribuciones del
Comisionado del Instituto (Articulo 7) y de quienes integraban al INM (Articulos 8 al 13); ademas, incorpora
un Articulo relativo a las estaciones migratorias (Articulo 15).

En esa misma fecha se reformé el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién, suprimiendo
la Direccion General de Servicios Migratorios, contenida en el Articulo 2 de dicho Reglamento Interior, y el
Articulo 18, que contenia las facultades relativas a tal Direccion.

Posteriormente, con la expedicion del Reglamento Interior del 31 de agosto de 1998 se abrogaron al
Reglamento Interior de 1989y el decreto que creé el Instituto Nacional de Migracion de 1993 como érgano
técnico desconcentrado. Sin embargo, el INM no dejé de existir, solo “volvié a nacer” ahora integrado en
el Reglamento Interior. Entre los cambios principales de este Reglamento se encuentran que la figura del
Subsecretario de Poblacién y de Servicios Migratorios subsiste, la Direccion General de Servicios Migratorios
se elimina de forma definitiva y las atribuciones del INM ahora estan contenidas en la seccion IV (Articulos 41
al 60) del Reglamento Interior. Debido a este cambio, las atribuciones que anteriormente estaban contenidas
en el Decreto que dio origen al INM ahora se incorporan al Reglamento Interior.

En el nuevo Reglamento Interior se encuentra que elimina a la Policia Federal de Migracion
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contemplada en el Reglamento Interno de 1993 para convertirse en la Unidad de Verificacion y Vigilancia

(Articulo41), se crea un consejo directivo, y otro técnico (Articulo 44), se afiade la obligacién del Comisionado

del INM de vigilar el cumplimiento de las disposiciones legales y administrativas en materia de proteccion

de derechos humanos de los migrantes, y difundir el respeto a los mismos (Articulo 48, fraccién VII); y la
obligacién de la Coordinacién de Control de Migraciéon de coordinar, supervisar y evaluar la aplicacion
del Reglamento Interno de las estaciones migratorias, en lo relativo al ingreso, estancia y disciplina de los
extranjeros alojados provisionalmente (Articulo 50, fraccion lll). Anteriormente, el decreto de 1993 establecia
que el Comisionado del Instituto estaba encargado de dirigir y controlar el funcionamiento y operacion
de las estaciones migratorias; en este reglamento se comienza a definir qué autoridades diferentes al

Comisionado, son las encargadas de regular la estancia de extranjeros en dichas estaciones.

El 30 de julio de 2002 se reforma nuevamente el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién.
En este reglamento, la anterior Subsecretaria de Poblacion y de Servicios Migratorios se transforma en
la Subsecretaria de Poblacion, Migracion y Asuntos Religiosos, y el Instituto Nacional de Migracién tiene
su fundamento legal en el Articulo 36 fraccion V, que regula lo relativo a los érganos administrativos
desconcentrados.

Derivado de la creacion de la Ley de Migraciéon del 25 de mayo de 2011 se reforma este Reglamento
Interior el 15 de agosto de 2012 para incorporar el Articulo 22 bis que regula lo correspondiente a la Unidad
de Politica Migratoria. De igual manera, se reforman los Articulos 50 a 70, correspondientes al INM.

El Articulo 22 bis establece que la politica migratoria del pais tomara en consideracion los principios
establecidos por la Ley de Migracion, en un marco de respeto a los derechos humanos, de contribucioén al
desarrollo nacional, asi como de preservacion de la soberania y de la seguridad nacional. Como se observa,
la ideologia de seguridad nacional se hace presente por primera vez en un Reglamento Interior. Asi mismo,
es importante recordar que esta Unidad no s6lo debe tomar en consideracién los principios de la Ley de
Migracién, sino que se debe regir con base en ellos, es decir, debe respetar y hacer valer en todo momento
los principios contenidos en el Articulo segundo de la Ley de Migracion.

Lo relativo al Instituto Nacional de Migracidn se encuentra contenido en la seccion V del Reglamento
Interior (Articulos 55 a 73). Entre los cambios mas importantes derivados de la reforma de 2012 se encuentran:

- Seelimina la Unidad de Verificacion y Vigilancia.

- Seelimina el Consejo Directivo, pero subsiste el Consejo Técnico como érgano de consulta.

- Establece como obligacién del Comisionado del Instituto promover y coordinar las acciones operativas
para que los mexicanos y extranjeros tengan un trato digno y respetuoso de sus derechos humanos
durante su ingreso, transito y salida del territorio nacional.

- Dafundamento legal a los grupos de proteccion a los migrantes.

- Crea un Consejo Ciudadano.

- Regula con mayor detalle las estancias migratorias, que estan a cargo de la Direccion General de Control
y Verificacion Migratoria.

- Otorga la facultad a la Direccion General Juridica, de Derechos Humanos y Transparencia de proponer
los proyectos de acuerdos delegatorios de los servidores publicos del Instituto, en términos de las
disposiciones juridicas aplicables.

- Otorga la facultad a la Direcciéon General Juridica, de Derechos Humanos y Transparencia de vigilar y
coordinar que las disposiciones previstas en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental se atiendan.

El Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacion vigente, como ya se dijo, fue publicado en el Diario

Oficial de la Federacién el 2 de abril de 2013.

En su Articulo 2 establece que al frente de la Secretaria de Gobernacion habra un Secretario del
Despacho, titular de la misma, quien, para el desahogo de los asuntos de su competencia, se auxiliara de
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servidores publicos, unidades administrativas y organismos desconcentrados. En materia migratoria se
auxilia del Subsecretario de Poblacion, Migracién y Asuntos Religiosos (apartado A, fraccién lll); la Unidad
de Politica Migratoria (apartado B, fraccién VI); y el Instituto Nacional de Poblacion (apartado C, fraccion lll).

De nueva cuenta, este Reglamento Interior no contiene un apartado dedicado Unicamente a las
atribuciones de la Subsecretaria de Poblacion, Migracién y Asuntos Religiosos, aunque si trata sobre las
facultades genéricas de las Subsecretarias, contenidas en el Articulo 6.

Entre las atribuciones de la Unidad de Politica Migratoria contenidas en el Articulo 21, destacan que
se repite el anterior desacierto de proponer a la Subsecretaria de Poblacion, Migracion y Asuntos Religiosos,
en coordinacion con las instancias competentes, la politica migratoria del pais, tomando en consideraciéon
los principios establecidos por la Ley de Migracion, en un marco de respeto a los derechos humanos, de
contribucién al desarrollo nacional, asi como de preservacion de la soberania y de la seguridad nacional. Del
Articulo 21, destacan las siguientes fracciones:

[l. Recoger las demandas y posicionamientos de los Poderes de la Union, de los gobiernos de las entidades
federativas, y de la sociedad civil para la formulacién de la politica migratoria en términos de las disposiciones
juridicas aplicables; asi como coordinar los mecanismos y los grupos de trabajo que sean necesarios para
tal efecto. El Reglamento de la Ley de Migracién es mds amplio en cuanto a los sujetos que pueden intervenir en
la creacidn de la politica migratoria. Este Articulo podria acondicionarse para abarcar los mismos rubros que el
Reglamento.

VI.Promovery elaborar, previa consulta con las autoridades competentes, directrices, estrategias, programas
y acciones publicas orientadas a la proteccion, asistencia e integracion de migrantes al retorno a territorio
nacionaly la reinsercion social de los emigrantes mexicanos y sus familias, asi como en materia de regulacién,
control y verificacion migratoria. A pesar de que este Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién toca
el tema del retorno y reinsercion social, el Reglamento de la Ley de Migracion no lo aborda, por lo que es necesario
extenderse en los procedimientos que se deben llevar a cabo para lograr dicho objetivo.

Lo relativo al Instituto Nacional de Migracion se encuentra contenido en la seccion Il del Reglamento
Interior (Articulo 77 a 94). Entre algunos puntos que destacan sobre el Instituto Nacional de Migracion se
encuentra los siguientes:

El Articulo 77 establece que el Instituto Nacional de Migracién para su operacion contara con un
Consejo Técnico que sera un 6rgano de consulta y que se integrard, entre otros, por el Director General del
Centro de Investigacion y Seguridad Nacional. De nueva cuenta se observa que se liga el tema migratorio con
el de seguridad nacional; el tema administrativo se desvirtta para convertirse en un aspecto de sequridad y por
lo tanto otorga la facultad de que, en aras de la “Seguridad Nacional” se puedan flexibilizar las normas.

Los Articulos 78 y 85 regulan lo relativo a los grupos de proteccién a migrantes. El primero de ellos
faculta al Comisionado del Instituto Nacional de Migracion para emitir las disposiciones que regulen la
integracion y el funcionamiento de los grupos de proteccidén a migrantes, asi como coordinar su operacion.
El segundo establece que entre las atribuciones de la Direccién General de Proteccion al Migrante y
Vinculacion deben coordinar la operacién y funcionamiento de los grupos de proteccion a migrantes
creados por la Secretaria; y coordinar y supervisar la ejecucion de los lineamientos y estrategias necesarias
para la prestacion de los servicios que brindan los grupos y programas de proteccion a migrantes y evaluar
su operacion.

El Articulo 84 establece que son atribuciones de la Direccion General de Control y Verificacién
Migratoria coordinar, supervisar y evaluar la aplicacién de la normatividad y disposiciones administrativas
correspondientes a las estaciones migratorias.

Este Reglamento Interior, respecto del Instituto Nacional de Migracidon no cambiaengrandes aspectos.
Sin embargo, subsana un grave error que contenia su predecesor y es que anteriormente se dejaba un gran
margen discrecional al Comisionado del Instituto, a la Unidad de Operacion, a las Direcciones y al Centro de
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Evaluacion y Control de Confianza, ya que en las ultimas fracciones de los Articulos que los regulaban, se
permitia la posibilidad de que el Secretario o, en su caso, el Comisionado, otorgaran mayores atribuciones
atendiendo a otras disposiciones juridicas aplicables.

2.3 Los Manuales de Organizacion y de Procedimientos del INM

El marco juridico-administrativo aplicable al Instituto Nacional de Migracion es vasto, y en este diagnostico
se examinaran unicamente los instrumentos que se consideran de mayor importancia. Como se verad mas
adelante, en algunos dmbitos el INM carece de normas formales, como es el caso respecto del uso de lafuerza.
En otros dmbitos, la aplicacién de las reglas y procedimientos estd influenciada por el desconocimiento de
los servidores publicos o por la ocurrencia de practicas informales.

La poca o nula reglamentacién de ciertas funciones de los servidores publicos del INM permite, y
de hecho requiere, que estos ultimos definan sus propios criterios de actuacion. Las interpretaciones que
se hacen, dentro del margen de discrecionalidad disponible, junto con los débiles mecanismos de control
y supervision que reinan dentro del Instituto, pueden derivar en malas practicas, si no en violaciones a los
derechos de los migrantes.

Con solicitud de informacién nimero 0411100052612 Insyde solicité el documento que contuviera
el manual de organizacion y de procedimientos del Comisionado, de todas las Direcciones Generales, de las
Delegaciones, del Secretario Particular y representantes del Instituto Nacional de Migracion. En respuesta,
el Comité de Informacién del INM ofrecié la entrega de los manuales de organizacién a cambio de un
pago de MX$2,053.50 y declaré como reservada por un periodo de ocho aios, la informacion contenida
en los manuales de procedimientos, argumentando que su difusién podria vulnerar la seguridad nacional.
Insyde interpuso un recurso de revisién por considerar que a) no se comprobd que una fuente documental
fisica fuera el Unico medio disponible de la informacion, por lo cual no se tendria que cobrar el costo
de reproduccién de copias simples de los manuales de organizacion, y b) la naturaleza de los manuales
corresponde a comportamientos genéricos y la opacidad de los procedimientos propicia violaciones a los
derechos humanos. El IFAI resolvié a favor de Insyde, determinando que el INM no habia manifestado la
fundamentacion ni la motivacion de las reservas, y ordené la entrega de los manuales a través de CD. A pesar
de que la solicitud de informacién se realizd en septiembre de 2012, a la hora de concluir la investigacion
Insyde aun no habia recibido los manuales.

En paralelo a este proceso, se hicieron gestiones para obtener por lo menos algunos de los manuales
por medio de la biblioteca del Centro de Estudios Migratorios de la Unidad de Politica Migratoria de la SEGOB.
De esta manera se consiguieron archivos electronicos de 17 manuales de organizacién y de procedimientos,
cuya version data del 2007. Es muy posible que ésta no sea la versién mas reciente. Si esto fuera el caso, el
analisis que este diagnostico hace de la estructura y de los procedimientos del INM no estaria del todo
actualizado.

Con solicitud de informacion nimero 0411100044313 Insyde solicité confirmaciéon de que los
manuales de 2007 (de Organizacion General, de Organizacién Especifico y de Procedimientos) son
los manuales vigentes con los que opera el INM. Sin embargo, la Unidad de Enlace del Instituto negdé
la informacién, respondiendo que la solicitud no se refirié al acceso a un documento especifico. Insyde
interpuso un recurso de revisidon que a la hora de escribir aun no habia sido resuelto.

Cabe mencionar que con la entrada en vigor del Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacion
se modifico la estructura orgdnica del INM, razén por la cual el Instituto inicié los trabajos tendientes a
elaborar los manuales que definirdn la nueva estructura y funciones correspondientes a cada una de las areas
que lointegran. En vista de estas circunstancias no queda claro si, en respuesta a la solicitud de informacion
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numero 0411100052612, el INM hubiera entregado la version actual de sus manuales.

Los manuales que se analizan en este capitulo son el Manual de Organizacion General del INM (2007),
el Manual de Organizacion Especifico de la Coordinacién de Delegaciones (2007), el Manual de Organizaciéon
Especifico de la Coordinacion de Control y Verificacion Migratoria (2007), el Manual de Organizacién
Especifico de la Coordinacion de Regulacién Migratoria (2007) y el Manual Unico de Procedimientos de las
Delegaciones Regionales (2007). El analisis se realizé6 con miras a conocer mas sobre el funcionamiento del
INMYy sus distintas unidades administrativas, la posible duplicacion de funciones, asi como la vulnerabilidad
de los procedimientos a una posible corrupcién. Los manuales y lineamientos pertinentes a temas
especificos, tales como la proteccion de migrantes, el control y la verificacién migratoria, la detencién, y
la deportacion o repatriacion, se consideran en capitulos posteriores. Si bien el analisis de los manuales
combina una narracién de las funciones y procedimientos con una serie de observaciones valorativas al
respecto, esta parte de la investigacion tiende mas hacia lo descriptivo, porque Insyde no cuenta con la
totalidad de los elementos para determinar de qué manera las funciones y procedimientos en realidad se
implementan. El analisis de los manuales se divide de tal manera que los siguientes apartados ofreceran las
observaciones, mientras el Anexo 1 contendra la narrativa de las funciones y procedimientos de las distintas
unidades administrativas.

2.3.1 El Manual de Organizacion General del INM (2007)

El Manual describe los antecedentes histéricos del Instituto, las bases juridicas que permiten su operacion, el
marco normativo que constrife sus facultades,®' su visién, misiéon y objetivo, asi como su estructura organica
y la descripcién de sus funciones.

El Manual es un compendio declarativo de objetivos y funciones, pero no describe detalladamente
las tareas de cada area, por lo que aparentemente algunos objetivos y funciones estan traslapados. Intenta
describir una estructura funcional, pero no permite determinar el grado de especializacion de cada érea.
Tampoco define las relaciones horizontales en el Instituto, es decir, la interdependencia o coordinacién y
cooperaciéon entre coordinaciones o entre direcciones adscritas a diferentes coordinaciones.

El Instituto, al no ser una entidad autdnoma sino sectorizada a la Secretaria de Gobernacion, tiene
mas de una instancia directiva, conjuntadas en el Consejo Directivo que es un mecanismo de control de
las decisiones que habra de tomar el Comisionado; mientras que el Consejo Técnico es un mecanismo de
contrapeso, al menos en cuanto a la provisidon de informacion de la que se tiene que servir el Comisionado
para su gestion.

El Manual no define las instancias o titulares que integran la Comision Interna de Administracién y
Programacioén, por lo que no se puede determinar si sus funciones se traslapan o no con las que tienen la
Coordinacion de Asesores y la Coordinacion de Planeacion e Investigacion, pues las tres instancias tienen
como facultades proveer informaciéon de apoyo para las decisiones del Comisionado, y las dos ultimas
tienen como facultad recomendar medidas correctivas y de modernizacién del Instituto. La Contraloria
Interna también sefala, a través de las auditorias, qué medidas correctivas, en su caso, debe implementar el
Instituto para mejorar su gestion.

La estructurade mandos medios tiene unidades administrativas que responden al proceso migratorio,
si se considera que éste incluye al menos el control, la verificacidn, revisién, presentacion, detencién y el
retorno asistido o la deportacion de los migrantes. Las Coordinaciones que planean, controlany ejecutan las
acciones implicadas en el proceso migratorio son la de Regulaciéon Migratoria y la de Control y Verificacién
Migratoria. Su ubicacién en el orden del organigrama de la dependencia hace suponer que la gestion del

61 Se refiere a la Ley General de Poblacién, su Reglamento y al Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién.
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proceso migratorio es la funcion mas importante del Instituto. Sin embargo, en congruencia con esto,
deberia seguir en ese orden la Coordinacion de Delegaciones, ya que tiene que supervisar la operacion de
las etapas del proceso migratorio, operacién que realiza justamente el personal de las delegaciones.

La Coordinacion de Regulaciéon Migratoria se encarga del tramo de control del flujo migratorio, de
manera normativa pero también autoritativamente. La de Control y Verificacion Migratoria vigila que todo
el proceso migratorio se lleve a cabo conforme a lo dictado por la Coordinacion de Regulacion Migratoria,
desde el tramo de control hasta el retorno o la deportacién.?

Por la importancia de sus funciones, la Coordinacion de Control y Verificacion Migratoria tiene la
estructura mas grande de los mandos medios y es la que concentra el mayor peso operativo, e incluso
politico del Instituto,®® ya que puede determinar las acciones que deben centralizarse; establece el manejo
de la informacién que tiene caracter de seguridad nacional y controla y unifica la comunicacién con las
agencias estadounidenses y nacionales de seguridad.

No se cuenta con evidencia de la existencia previa de la Coordinacion de Relaciones Internacionales
e Interinstitucionales en la estructura del Instituto, pero parece una coordinacién hecha a modo, ya que sus
funciones podrian serdesempefiadas por otras unidades comola Coordinaciéon de Asesoresy la Coordinacién
Juridica, en cuanto a la coordinacién de relaciones con otras instancias nacionales e internacionales y al
estudio y propuesta de disposiciones legales.®*

La Coordinacién de Delegaciones, en la norma, estd bien estructurada, en congruencia con las
funciones delas Delegaciones Regionales (hoy Delegaciones Federales) y éstas a su vez tienen una estructura
basica que corresponde con la atencién de los tramos del proceso migratorio, aunque carecen de un area
juridica. La estructura de las Delegaciones varia en funcién del volumen de flujos migratorios y las zonas
de entrada y salida mas importantes del territorio nacional. Las funciones de las areas que integran cada
delegacién no estan descritas en el Manual.

La Coordinacion Juridica y la Administrativa tienen funciones claramente definidas, que
aparentemente no se traslapan con ninguna otra drea o unidad administrativa. Finalmente, la Coordinacion
de Planeacion e Investigacion deberia denominarse de Planeacién y Evaluacion, nombre que corresponde
adecuadamente con sus funciones.

2.3.2 El Manual de Organizacion Especifico de la Coordinacion de Delegaciones (2007)

El antecedente inmediato de la Coordinacion de Delegaciones es la Coordinacién de Supervision y Control
Operativo.En 1998 cambid sudenominacion.La Coordinaciéon desarrolla susfuncionesenlas 32 Delegaciones
Regionales (hoy Delegaciones Federales), una por cada entidad federativa.

Esta Coordinacién tiene como principal tarea ajustar las politicas y lineamientos definidos a nivel central a
la estructura delegacional, para la debida operacion. Es el enlace entre las unidades centrales y las Delegaciones,
aunque el Comisionado tiene un mando directo sobre éstas. La proteccion al migrante, a través de los Grupos
Beta, es una tarea cuya planeacion y coordinacion recae —aparente y Unicamente— en esta Coordinacion. En
apariencia, tiene una estructura muy pequena para ser un area encargada de la supervisién y evaluacion de
la operacién en las Delegaciones. Es necesario sefialar que esta Coordinacion tiene facultades para proponer
mecanismos de cooperacion con los paises centroamericanos Unicamente, y no con Estados Unidos, a pesar de
que las delegaciones también participan en la operacién de las repatriaciones que realiza este pais. La estructura
y atribuciones de esta Coordinacion permiten suponer una amplia autonomia de las Delegaciones.

62 El Manual no especifica la vinculacion entre estas dos Coordinaciones.

63 No se considera en esta comparacion a las Delegaciones Regionales porque fungen mas como unidades auténomas, aunque
dependan del Comisionado.

64 Esta Coordinacion ha desaparecido de la estructura actual; tampoco hay otra similar.
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2.3.3 El Manual de Organizacion Especifico de la Coordinacion de Control y Verificacion
Migratoria (2007)

La Coordinacién de Control y Verificacion Migratoria determina los sistemas y mecanismos de inspeccion y
verificacién de los flujos migratorios; aplica la legislacion en materia migratoria y apoya en los programas
de combate al trafico de migrantes. Aplica las medidas que procedan en caso de incumplimiento de la
normatividad aplicable, entre éstas el aseguramiento y expulsion de los extranjeros. El Reglamento Interior
de la Secretaria de Gobernacién, vigente en 2007, senalaba que una de sus atribuciones era ‘sustanciar el
procedimiento administrativo migratorio, como si este procedimiento se constrifiera al tramo de control y
verificacién. Una de sus atribuciones mas importantes es la de coordinar, supervisar y evaluar la aplicacion
de las normas para el funcionamiento de las estaciones migratorias, en lo relativo al ingreso, la estancia y
disciplina de los asegurados. Tiene la estructura mas grande del Instituto y es la Unica coordinacién que
cuenta con un mando intermedio entre el Coordinador y los directores de area.

Esta Coordinacion tiene las atribuciones mas importantes del Instituto, ya que tiene a su cargo el
diseno de politicas y programas para gestionar todo el proceso migratorio, desde el control inicial de los
migrantes que transitan por el territorio, hasta el retorno asistido o la deportacion de los mismos.

En coherencia con la Ley General de Poblacion, vigente hasta 2007, esta Coordinacion es la parte
policiaca y hasta judicial del proceso migratorio, establece sanciones y ejecuta castigos, aun cuando sus
determinaciones puedan contravenir otros ordenamientos legales. De hecho esta a cargo de las tareas en
las que se detectan, segun los informes de diferentes organizaciones civiles e instancias institucionales, las
mayores violaciones a los derechos humanos.

Las instancias que tienen mayor poder dentro de la estructura de la Coordinacion son la Subdireccion
de Verificacion Migratoria porque es la encargada de determinar los lineamientos para realizar las visitas de
verificacién; supervisa el control de las denuncias en contra de los extranjeros y supervisa la sustanciacion
administrativa de los procedimientos relacionados con las presuntas violaciones de extranjeros.

Hasta el 2011, el Instituto tenia un protocolo operativo para las revisiones migratorias en vias férreas.%° En el
preambulo se explica que el Instituto debe elaborar estrategias que permitan combatir el uso del tren para cruzar
la frontera ilegalmente, y ahade que la criminalidad que existe alrededor de la migracién en trenes representa un
grave problema de seguridad publica que de no ser combatido puede convertirse en un problema de seguridad
nacional.® Este protocolo devela una politica para la gestién migratoria que esta intimamente ligada a la politica
de seguridad nacional, lo que le da un cariz mas policiaco que de proteccion a los derechos humanos.

La Direccion de Informacién e Investigacion Migratoria, por su parte, funge como una instancia de
inteligencia y analiza informacién relevante para la toma de decisiones, por lo que sus criterios, asi como el perfil
de su personal, inciden directamente en buenas o malas decisiones de politica publica en materia migratoria.

Mds importantes aun son dos areas, la Direccién General Adjunta (DGA) de Control y Verificacién
Migratoria y el Departamento de Enlace con la Policia Federal Preventiva. La primera tiene funciones
y atribuciones transversales, a las que debe sujetarse todo el Instituto: la de garantizar que se cumpla el
marco legal y la determinacion de las acciones que habran de centralizarse. Adicionalmente, tiene tres
atribuciones de mayor gravedad: la determinacién de las politicas y lineamientos para el funcionamiento
de las estaciones migratorias, asi como su supervision; la determinacién de la informacién que habra de
manejarse con la categoria de seguridad nacional; y el vinculo con las agencias policiacas estadounidenses
y las de seguridad nacional mexicanas.

En cuanto al funcionamiento de las estaciones migratorias, los informes de organizaciones como
Sin Fronteras dan cuenta de las violaciones a derechos humanos ocurridas en las mismas, aun cuando el

65 Instituto Nacional de Migracion, Revisiones Migratorias en Vias Férreas (Ciudad de México: INM, 2011).
66 Ibid., 5.
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funcionamiento de las estaciones esté regido por un marco normativo que contempla el respeto irrestricto
a los mismos. Si en las estaciones migratorias no se cumplen las normas minimas, entonces existen fallos
en la direccion de las estaciones y en la supervision a nivel central. Los delegados regionales (hoy federales)
tienen a cargo la direccién ultima de las estaciones migratorias, aunque exista un director en cada una de
éstas. Es probable también que existan fallos en los procesos de verificacién, que determina la Direccion de
Estaciones Migratorias a nivel central.

No es menor que esta DGA tenga al mismo tiempo la atribucion de coordinar y supervisar las
estaciones migratorias y el manejo de la informacién con categoria de seguridad nacional. El Articulo 3° de
la Ley de Seguridad Nacional define a la seguridad nacional como:

las acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener la integridad, estabilidad
y permanencia del Estado Mexicano, que conlleven a: I. la protecciéon de la nacién mexicana
frente a las amenazas y riesgos que enfrente nuestro pais; Il. la preservacién de la soberania e
independencia nacionalesy la defensa del territorio; lll. el mantenimiento del orden constitucional y
el fortalecimiento de las instituciones democraticas de gobierno; IV. el mantenimiento de la unidad
de las partes integrantes de la Federacion sefaladas en el Articulo 43 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos; V. la defensa legitima del Estado Mexicano respecto de otros Estados
o sujetos de derecho internacional, y V. la preservacién de la democracia, fundada en el desarrollo
econdmico social y politico del pais y sus habitantes.®’

En este marco legal se inscriben las politicas que sigue el Instituto en todas sus atribuciones y procesos. La
misma detencion (aseguramiento o alojamiento) se asume como una medida que forma parte una politica
de seguridad nacional.

El uso de este sustento legal para respaldar los aseguramientos hace suponer que para el Instituto,
los migrantes asegurados suponen un factor que puede vulnerar a la seguridad nacional y que por esta
razdn requieren “asegurarse.”

La DGA es un area sustantiva para el desempefio del Instituto como una instancia de seguridad
nacional. Esta unidad administrativa puede provocar espacios de opacidad en la gestién del Instituto por
tener la atribucién de clasificar los documentos en categoria de seguridad nacional. Esta atribucién puede
usarse indiscriminadamente con el fin de ocultar procesos o practicas irregulares e incluso ilegales, o bien,
ocultar fallas en la estructura institucional y, con ello, evitar sanciones.

Otra area sustantiva es el Departamento de Enlace con la Policia Federal. Sus atribuciones, que trascienden
el marco de atribuciones del Instituto, sugieren que este departamento es un apéndice de la Policia Federal,
mas que un area de enlace, como lo senala su denominacién. Para entender ampliamente los alcances de esta
Coordinacion, es necesario analizar el Manual de Procedimientos de la Coordinacién de Delegaciones.

2.3.4 El Manual de Organizacion Especifico de la Coordinacion de Regulacion Migratoria (2007)

Las funciones sustantivas de esta Coordinacién son las de normar y disefiar tanto los procesos para el
despacho de las solicitudes de internacién y tramites de estancia o salida del pais, como los documentos
requeridos para iniciar estos procesos. Ademas, tiene a su cargo el resguardo de los mismos. Estas funciones
pueden exponer a sus empleados a situaciones de corrupcion, en colusion con aquellos que trabajan en el
area operativa, a nivel estatal, y que estan adscritos a las Delegaciones.

Las funciones de esta Coordinaciéon pueden ser facilmente vulneradas, en caso que los procesos no

67 Decreto por el que se expide la Ley de Seguridad Nacional. Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de enero de 2005.
Ultima reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 26 de diciembre de 2005.
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tengan algun tipo de candado, aun cuando exista un drea encargada de la supervisién y evaluacién de las
funciones sefnaladas. Las funciones mas vulnerables son:

- Lavalidacién y modificacién de los requisitos, formas y formatos de los tramites migratorios.

- Lavalidacién de los procesos para despachar las solicitudes y tramites.

- Elcontrol y la evaluacién de las solicitudes de permisos de internacién de extranjeros.

- Laautorizacién de la expedicidn y reposicién de formas migratorias.

- El control y operacion del Registro Nacional de Extranjeros.

- Lacoordinacién del funcionamiento del Archivo Migratorio.

- Ladefinicién de las politicas y lineamientos para el préstamo de expedientes en los ambitos central
y regional.

- Laautorizaciéndelosinformes sobrela situacion migratoriay antecedentes de extranjeros requeridos
por unidades administrativas del Instituto, asi como por las autoridades judiciales y administrativas
competentes.

- La autorizacion de los certificados y constancias de legal estancia, entrada o salida de territorio
nacional, cuando los expedientes correspondientes obren en el Archivo Migratorio Central.

Las Direcciones estan divididas de acuerdo a la calidad migratoria que les corresponde validar y cada una
esta dividida en dos areas, una que valida y autoriza, y otra que supervisa que estas funciones se realicen
adecuadamente. Tedricamente, esta Coordinacién es normativa, aunque todavia opera algunas tareas
estratégicas y tendria que estar en constante comunicacién con las delegaciones, que son las instancias que
tienen trato directo con los extranjeros. Siendo asi, el Manual deberia explicar el mecanismo de coordinacion
con las delegaciones, pero no se describe o menciona siquiera en el texto.

No estan claras las diferencias de tareas entre las Subdirecciones y los Departamentos que tiene a
su cargo. El Informe de Labores 2006 de la Secretaria de Gobernacién afirma que en el afio 2006 se registrod
la entrada de 47,479 inmigrantes, por mencionar tan sélo un dato que da cuenta de la carga de trabajo
que puede tener esta Coordinacidn, que en teoria tiene 24 personas a su cargo, lo que sugiere que es un
area pequena para las responsabilidades que debe atender. Es importante sefalar que en caso de robo de
documentacion y/o formularios para los tramites, la Coordinacion tiene la obligaciéon de denunciarlo ante
la Coordinacion Juridica y el Organo Interno de Control, por lo que es importante conocer el procedimiento
que se sigue en estas Ultimas areas para denunciar el delito.

2.3.5 ElManual Unico de Procedimientos de las Delegaciones Regionales (2007)

Los procedimientos obligan a la recoleccion de datos especificos y homogéneos sobre los migrantes, pero
son demasiado basicos como para conocer problematicas mas amplias sobre su situacion. Generalmente
incluyen los datos personales del migrante. En el caso de los procedimientos de verificacién y control, los
procedimientos tienen una perspectiva legal, por la que la verificacién y el control de migrantes solamente
requieren de establecer la existencia de documentacion vigente.

El Manual no contiene los procedimientos que utilizan los agentes migratorios que estan en los
puestos fronterizos y que operan fuera de las oficinas regionales. Los Unicos procedimientos que permiten
conocer, al menos en teoria, la interaccién con migrantes fuera de las oficinas, son los relativos a los Grupos
Beta. Lo mismo sucede con respecto a los reportes que deben entregar a sus superiores para control interno.
Los Grupos Beta tienen formatos de verificacién que permiten, en un momento dado, conocer sus rutas, el
uso eficiente de recursos técnicos y materiales con los que cuentan e informacion sobre las condiciones de
los migrantes. Esto no es asi para el resto de los agentes migratorios.

Se pudieron detectar algunas ausencias como criterios para determinar la gravedad de los danos
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fisicos o de las violaciones a derechos humanos contra los migrantes. Salvo la interaccién con los DIF estatales
y los albergues para nifos, ninas y adolescentes, no se pudieron identificar mecanismos de cooperacién con
otras instancias como las policias locales y las fuerzas federales de seguridad.

El Manual excluye la estructura organica de las Delegaciones, por lo que no se tiene informacion
para determinar el grado de coordinacion con la Coordinacion de Delegaciones o con el Comisionado, o
bien, con otras areas de oficinas centrales.

2.4 LaSubsecretaria de Poblacion, Migracion y Asuntos Religiosos de la SEGOB

La Subsecretaria de Poblacién, Migracion y Asuntos Religiosos (SPMAR) surgié en 2002 producto de una
fusion entre la Subsecretaria de Poblacion y Servicios Migratorios y la Subsecretaria de Asuntos Religiosos. La
SPMAR, por ser la encargada de dirigir la politica migratoria y llevar la coordinacién con otras dependencias
federales, tiene jerarquia sobre el INM y puede de cierta manera dar seguimiento a la parte operativa que le
fue encomendado al INM. A lo largo de los afos, los titulares de la SPMAR han intentado justo eso. Para que
la relacion entre el Subsecretario y el Comisionado se desarrolle en beneficio de las instituciones y de los
migrantes, debe de haber cierto nivel de entendimiento entre las dos personas. Cuando estas condiciones
no se dan, el Instituto Nacional de Migracion realiza sus actividades al margen del quehacer de la SPMAR.
Desde la creacion del Instituto Nacional de Migracion, la relacion entre el Comisionado y el Subsecretario ha
experimentado sus altibajos, con consecuencias importantes para la gestion y la transparencia del INM.®8 Las
razones e implicaciones de estos encuentros y desencuentros se profundizaran en el siguiente capitulo.

Tabla 2-5 Subsecretarios de Poblacion, Migracion y Asuntos Religiosos, 1994 a la fecha

Nombre Desde Hasta
Subsecretaria de Poblacion y de Servicios Migratorios
Navarrete Prida Jesus Alfonso 01/01/1994  30/11/1994
Rodriguez Arriaga Manuel 01/02/1995  31/07/1995
Becker Cuellar Cesar 01/08/1995  11/01/1998
Solis Camara y Jimenez Canet Fernando 12/01/1998  26/05/1999
Pescador Osuna Jose Angel 01/06/1999  30/11/2000
Subsecretaria de Asuntos religiosos
Jimenez Morales Guillermo 12/01/1998  15/04/1999
Lira Mora Humberto 16/04/1999  30/11/2000
Moctezuma Barragan Javier 01/12/2000 01/08/2002
Subsecretaria de Poblacion, Migracion y Asuntos Religiosos
Moctezuma Barragan Javier 02/08/2002  30/11/2003
Salinas Torre Armando 01/12/2003  15/06/2005
Lopez Buitron Jaime Domingo 16/06/2005 12/10/2005
Lopez Sanchez Acevedo Lauro 01/12/2005 07/12/2006
Salazar Adame Florencio 08/12/2006  28/01/2008
Aranda Orozco Ana Teresa 29/01/2008  03/04/2009
Poire Romero Alejandro Alfonso 26/05/2009  18/08/2010
Zenteno Quintero René Martin 22/09/2010 15/01/2012
Mohar Betancourt Gustavo 16/01/2012  30/11/2012
Guillén Vicente Mercedes del Carmen 05/12/2012 alafecha
Fuente: Secretaria de Gobernacion. Solicitud de Informacion Folio 0000400102213, 2013.

68 Entrevista a Javier Moctezuma Barragan, Director General de Gobierno en la Secretaria de Gobernacion (1987-1988), Subsecretario

de Poblacion, Migracion y Asuntos Religiosos en la Secretaria de Gobernacion (2000-2003) y Secretario Ejecutivo de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (2006-2009). Actualmente Director General en la Fundacién Gonzélez Rio Arronte, Ciudad de México, 18 de junio de 2013.
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2.5 LaUnidad de Politica Migratoria (UPM) de la SEGOB

Desde su creacion, la UPM ha contado con dos directores: Ernesto Rodriguez Chavez (08/2012-01/2013) y
Omar de la Torre (desde 02/2013). La Unidad, que con el tiempo se convertira en la coordinadora del Plan
Nacional de Migracidn, se encuentra aun en consolidacion.
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3. La Evolucion del Instituto Nacional de Migracién

El presente capitulo analiza los antecedentes del INM, radicados en la extinta Direccién General de Servicios
Migratorios de la SEGOB, asi como la creacién y evolucién del Instituto hasta su designacién como Instancia
de seguridad nacional.

3.1 Los Antecedentes del INM: La Direccion General de Servicios Migratorios

La Ley General de Poblacién de 1936 habia creado la Direccion General de Poblacion, dependiente de la
Secretaria de Gobernacidony que en 1977 se transformé en la Direccidon General de Servicios Migratorios
(DGSM). Esta Direccién, aunque integrada por civiles, no impartia a su personal una formacién con
enfoque de derechos humanosy percibia la migracion desde una visién policial.®® Si bien la informacion
disponible sobre la DGSM es muy limitada, las evidencias empiricas sugieren que en aquel entonces
la corrupcion ocurria de manera generalizada. Segun observadores cercanos, la mala reputacion de
las autoridades migratorias del pais es aneja, desde los tiempos de la DGSM, ya para esas fechas era
reconocido el pago de “mordidas” que tenian que hacer algunos extranjeros para poder internarse o
regularizarse en el pais.” Al parecer, esta situacién se debié a que se reclutaron a servidores publicos no
idoneos para ciertos puestos, y los vicios detectados no se sancionaron, salvo en casos excepcionales.”
Segun lo reportado, al crearse el INM, el personal de la DGSM y las practicas nocivas prevalecientes en
ese momento, pasaron al nuevo Instituto, impregnando asi su cultura organizacional.”?

La tendencia hacia la creacién de 6rganos administrativos desconcentrados se inicié durante
la presidencia de Miguel de la Madrid, ya que se quiso descentralizar la estructura del Estado y darles
personalidad juridica propia a ciertos organismos.”®> Con el tiempo fueron productos de esta tendencia
instituciones como la CNDH y el Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN) y, en 1993,
también el Instituto Nacional de Migracién. El INM surgié debido a un tradicional vacio en la gestién
migratoria, ya que la migracion se solia considerar un asunto bilateral entre México y Estados Unidos.
Con el auge de la migracidon de mexicanos a Estados Unidos, ese pais reforzé las medidas de seguridad
en su frontera sur y, segun algunos entrevistados, también le pidié a México que impusiera mayores
controles sobre el flujo de migrantes.”

Al ser constituido como érgano administrativo desconcentrado, el Instituto Nacional de Migracién
gozo6 de mayor autonomia operativa que su predecesor, pero los vicios que se habian desarrollado en el
pasado perdurarony crecieron. Las antiguas practicas nocivas empezaron a florecer en gran parte, porque
con la fuerte intensificacion de la transmigracién por México aumentaron no sélo el nimero de agentes
migratorios contratados, sino también las oportunidades de lucrarse de los migrantes. Una gestion

69 Entrevista a Ana Lorena Delgadillo, Directora, Fundacién para la Justicia y el Estado Democratico de Derecho, Ciudad de México, 22
de abril de 2013 (entrevista telefénica).

70 Entrevista a René Zenteno, Subsecretario de Poblacién, Migracidon y Asuntos Religiosos de la Secretaria de Gobernacién (2010-2012).
Actualmente Investigador, El Colegio de la Frontera Norte (El Colef), Tijuana, 8 de mayo de 2013 (entrevista realizada en la Ciudad de México).
71 Entrevista a Jorge Durand, Profesor Asociado, Divisién de Estudios Internacionales, Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas
(CIDE), Ciudad de México, 8 de abril de 2012.

72 Entrevista a Rodolfo Casillas, Investigador, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), Ciudad de México, 18 de abril de
2013.

73 Entrevista a Moctezuma Barragan, Javier. Director General de Gobierno en la Secretaria de Gobernacién (1987-1988), Subsecretario

de Poblaciéon, Migracion y Asuntos Religiosos en la Secretaria de Gobernacion (2000-2003) y Secretario Ejecutivo de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (2006-2009). Actualmente Director General en la Fundacion Gonzélez Rio Arronte, Ciudad de México, 18 de junio de 2013.
74 Entrevista a Javier Moctezuma Barragdn, Director General de Gobierno en la Secretaria de Gobernaciéon (1987-1988), Subsecretario de
Poblacion, Migraciéon y Asuntos Religiosos en la Secretaria de Gobernacion (2000-2003) y Secretario Ejecutivo de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (2006-2009). Actualmente Director General en la Fundacién Gonzélez Rio Arronte, Ciudad de México, 18 de junio de 2013.
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migratoria cada vez mas restrictiva hizo que los migrantes buscaron nuevos caminos y modalidades para
evitar el control migratorio y llegar a Estados Unidos.” A partir de 2006 la situacion empezé a agravarse
nuevamente con la guerra contra el narco, lanzada por el Presidente Felipe Calderén. Con la creciente y
virulenta participacién del crimen organizado en el trafico de migrantes, el cobro de piso, y los secuestros
de migrantes, la situacion que enfrentaron tanto los migrantes como los agentes migratorios se puso mas
compleja. Estos ultimos se encontraron no soélo con la necesidad de laborar en zonas de mayor peligro,
sino también con mayores posibilidades de extorsionar a migrantes y de vincularse con delincuentes de
mayor calibre.”

3.2 La Creacion del INM

El 19 de octubre de 1993 se publicé el Decreto por el que se crea el Instituto Nacional de Migracién como
organo técnico desconcentrado, dependiente de la Secretaria de Gobernacién. Este cambio obedece, por un
lado, a la politica exterior de México, y por otro a la regulacién y control en materia migratoria, las politicas
de amistad, cooperacion y solidaridad internacional, todo ello en atencién a los procesos de globalizacion
y desarrollo nacional.”

Debido ala complejidad del fenémeno migratorio, el Gobierno de la Republica decidié desconcentrar
las actividades de la Direccion General de Servicios Migratorios y crear al Instituto Nacional de Migracion,
para fortalecer y ampliar las funciones que en ese entonces tenia la Direccion General, a fin de que, como
organo técnico especializado, atendiera con eficacia los asuntos relativos a la materia migratoria.

3.3 EIINM como Instancia de Seguridad Nacional

El 18 de mayo de 2005 el INM fue declarado una instancia de seguridad nacional. Con la intencion de conocer
mas sobre el proceso deliberativo que resulté en dicha declaratoria, con solicitud de informacién nimero
0411100052512 Insyde solicité los documentos que contengan las explicaciones, significados y razones,
ademas de cuando y por qué la migracion se volvié un asunto de seguridad nacional en México.

En respuesta, la Unidad de Enlace explicdé que la Ley de Seguridad Nacional (2005) prevé la
conformaciénde un Sistema Nacional de Seguridad Nacional que seintegra por las dependencias queforman
parte del Consejo de Seguridad Nacional, las unidades de la Administracién Publica Federal declaradas
como instancias de seguridad nacional, y por las autoridades estatales y municipales que colaboran con el
Gobierno Federal a preservar la seguridad de la Nacién. Agregé que la declaratoria de instancia de seguridad
nacional se emite por disposicion legal o administrativa o bien por acuerdo del Consejo de Seguridad
Nacional. Con fecha de seis de abril de 2005 el Consejo de Seguridad Nacional acordé que el INM, por las
atribuciones y funciones que realiza, participa en la seguridad nacional, por lo cual se le reconocié como
instancia de seguridad nacional.

Insyde interpuso un recurso de revision por considerar que el INM, como institucién afectada por
la declaratoria de instancia de seguridad nacional, deberia contar con documentos respecto al proceso
deliberativo. En su resolucién el IFAI revoco la respuesta proporcionada por el INM e instruyé al Instituto a
que realice una busqueda exhaustiva de los documentos relativos al proceso deliberativo llevado a cabo
para declarar al INM como instancia de seguridad nacional. En respuesta, el INM declaré formalmente la
75 Ibid.

76 Entrevista a Alejandro Hernandez, Alejandro. Escritor e investigador del primer informe sobre secuestros de migrantes de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), Ciudad de México, 23 de mayo de 2013.
77 Al desarrollo nacional le es inherente el ejercicio de la soberania, de seguridad nacional, de defensa de los derechos de los migrantes

y atencion a los mexicanos que viajan al extranjero.

110 Diagnéstico del Instituto Nacional de Migracién



HAcIA UN SisTEMA DE RENDICION DE CUENTAS EN PRO DE L0S DERECHOS DE LAS PERSONAS MIGRANTES EN MEXICO
S

inexistencia de la documentacién solicitada. A continuacion se presenta un analisis del Acuerdo por el cual
se reconoce al Instituto Nacional de Migracién como Instancia de Seguridad Nacional, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 18 de mayo de 2005.

Acuerdo por el que se reconoce al Instituto Nacional de Migracion como Instancia de Seguridad Nacional

Por seguridad nacional se entienden las acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener
la integridad, estabilidad y permanencia del Estado mexicano, que conlleven a la proteccion de la nacion
mexicanafrentealasamenazasy riesgos que enfrenta el pais; la preservacién de la soberania eindependencia
nacionales y la defensa del territorio; la defensa legitima del Estado mexicano respecto de otros Estados o
sujetos de derecho internacional (Articulo 3, fracciones I, Il y V, respectivamente de la Ley de Seguridad
Nacional), entre otras. Los temas de seguridad nacional se definen en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y
el programa que derive de él (Articulo 7 de la Ley de Seguridad Nacional).

Este Acuerdo fue publicado antes de la expedicion de la Ley de Migracion, por lo que su fundamento
fue establecido en términos de la Ley General de Poblacion y el Reglamento Interior de la Secretaria de
Gobernacién, ya que justificaba la relacion del INM con la seguridad nacional con base en las facultades y
responsabilidades del Instituto ya mencionadas.

El Articulo 1 del Acuerdo establece que las bases de datos y sistemas de informacién del INM
deberan integrar la Red Nacional de Informacion prevista en la Ley de Seguridad Nacional. La Red Nacional
de Informacion sirve como instrumento de apoyo en el proceso de toma de decisiones; en la formacion y
operaciondelaRed, asicomoenlainstrumentacién de las politicas, los programas y las acciones relacionadas
con la seguridad nacional; se integra el esfuerzo de la Federacién, el de las entidades federativas y los
municipios, a través del Secretario Ejecutivo del Consejo mediante convenios de colaboracion (Articulo 27
de la Ley de Seguridad Nacional).

El INM, como instancia de seguridad nacional, debe colaborar en la determinacion y ejecucién de
las politicas nacionales, acciones y programas en materia de seguridad nacional (Articulo 3, fraccion | del
Acuerdo); proporcionar la informacién que posea y apoyar el desarrollo de las actividades de inteligencia y
contrainteligencia que las instancias integrantes del Consejo de Seguridad Nacional realicen para investigar
las amenazas a la seguridad nacional que estan contenidas en el Articulo 5 de la Ley de Seguridad Nacional
(Articulo 3, fraccion IV del Acuerdo); otorgar la cooperacidn técnica necesaria para que el Centro de
Investigacion y Seguridad Nacional tenga la posibilidad técnica de acceder directamente a dichos sistemas
(Articulo 4 del Acuerdo); recabar, compilar, procesar y diseminar la informacién obtenida en términos de lo
dispuesto en el Articulo 30 de la Ley de Seguridad Nacional.

La informaciéon generada por el INM sera reservada por motivos de seguridad nacional cuando
(Articulo 51 de la Ley de Seguridad Nacional):

1. Aquella cuya aplicacion implique la revelacién de normas, procedimientos, métodos, fuentes,
especificaciones técnicas, tecnologia o equipo utiles a la generacion de inteligencia para la seguridad
nacional, sin importar la naturaleza o el origen de los documentos que la consignen, o

2. Aquella cuya revelacién pueda ser utilizada para actualizar o potenciar una amenaza.

Este Acuerdo sélo contiene cuatro Articulos, pero debido a que regula al INM como instancia de seguridad
nacional, la ley complementaria seria precisamente la de Seguridad Nacional, en caso de que se necesite
cualquier tipo de interpretacion.

Cabe destacar que la designacion como instancia de seguridad nacional ha tenido implicaciones
trascendentales respecto del acceso a la informacién; del acceso a estaciones migratorias y estancias
provisionales; de la gestién migratoria; asi como de la capacitacion del personal del INM.
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4, La Gestion del Instituto Nacional de Migraciéon

Este capitulo inicia por examinar la actual estructura y atribuciones del Instituto Nacional de Migracién, haciendo
hincapié en el papel desempefiado por el Comisionado del INM vy las facultades de las Delegaciones Federales.
Posteriormente analiza la clasificaciéon y niUmero de puestos, el reclutamiento y nombramientos del personal, la
evaluacion del desempefio, el sistema de promocién, las remuneraciones, asi como la formacién y capacitacion.
Otro bloque del capitulo investiga el sistema de supervision a los subordinados e incluye un extenso andlisis de las
auditorfas aplicadas por el Organo Interno de Control en el INM. El capitulo contintia por analizar los sistemas de
informacion enfocados alaadministracion y control de la operacion, los controlesinternos, y el régimen de sanciones.
Un posterior andlisis de las medidas de depuracion se refiere especialmente a las rotaciones y los controles de
confianza. Luego se presentan algunas observaciones sobre el presupuesto del INM; las politicas de transparencia,
acceso a la informacion, e informacién a la sociedad y los medios de comunicacion; las tecnologias de informacion
y comunicacion; la generacién de estudios y estadisticas; el archivo del INM; y los convenios de colaboracion. El
capitulo concluye con un analisis de las percepciones internas del Instituto Nacional de Migracion.

4.1  Estructuray Atribuciones del INM en la Actualidad

El Articulo 77 del Reglamento de la Secretaria de Gobernacion, publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el 2 de abril de 2012, establece que el Instituto Nacional de Migracién para su operacién cuenta con un
Consejo Técnico, que es un d6rgano de consulta presidido por el Secretario de Gobernaciéon, y con un
Comisionado, que se auxilia de las siguientes unidades administrativas:

a) Unidad de Operacién;

b) Direccién General de Regulacion y Archivo Migratorio;

¢) Direccion General de Control y Verificacién Migratoria;

d) Direccién General de Proteccion al Migrante y Vinculacion;

e) Direccion General de Tecnologias de la Informaciéon y Comunicaciones;
f) Direccion General Juridica, de Derechos Humanos y Transparencia;

g) Direccion General de Administracion;

h) Direcciéon General de Coordinacién de Delegaciones;

Direccién General de Asuntos Internos, y
Centro de Evaluacion y Control de Confianza.

—— —
~— ~—

EI INM también cuenta con Delegaciones y Subdelegaciones Federales y, las cuales ejercen sus funciones en
las circunscripciones territoriales que determine el Comisionado mediante Acuerdo que debe publicarse en
el Diario Oficial de la Federacién.

Comisionado. Es el representante del INM y nombra a los titulares de las Direcciones y al Secretario Técnico
del Consejo Técnico.

Consejo Técnico. El Consejo Técnico conoce y evalua el desempeno del INM y del Comisionado.

Consejo Ciudadano. Es un 6rgano de caracter consultivo y de apoyo que emite opiniones, brinda asesoria
y propone acciones en politica migratoria.

Unidad de Operacion. Coordina las Direcciones Generales y al personal; ademas es el enlace con las demas
instancias de seguridad nacional.

Direccion General de Regulacion y Archivo Migratorio. Es la encargada de los tradmites migratorios, la
regulacion migratoria y la imposicién de sanciones administrativas.
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Direccion General de Control y Verificacion Migratoria. Es la encargada del procedimiento administrativo
migratorio y resolucion del mismo; del retorno asistido; del control, verificacion y revisién migratoria; de la
deportacion y las estaciones migratorias; y de la coordinacion con las demas instancias de seguridad nacional.
Direccion General de Proteccion al Migrante y Vinculacion. Coordina los Grupos de Proteccion a Migrantes
y el retorno asistido.

Direccion General de Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones. Es la encargada de la las
tecnologias de la informacién y comunicaciones del INM.

Direccion General Juridica, de Derechos Humanos y Transparencia. Se encarga de la representacion
juridica del INM, los proyectos de Acuerdos Delegatorios y lo relativo a la transparencia y acceso a la
informacion. La Direccidon General Juridica, de Derechos Humanos y Transparencia y la Unidad General de
Asuntos Juridicos comparten algunas atribuciones, a pesar de que se establece en cada fraccion de este Articulo
la coordinacion entre ambas, lo cual puede generar confusion.

Direccion General de Administracion. Es la encargada de la administracion de las distintas unidades del
INM.

Direccion General de Coordinacion de Delegaciones. Coordina las diferentes Delegaciones Federales y
Locales.

Direccion General de Asuntos Internos. Observa lo relativo a las irregularidades de los servidores
publicos y las denuncias. El Articulo 78 del Reglamento Interior de la SEGOB establece que el Director General
de Asuntos Internos no serd nombrado por el Subsecretario de Poblacién, Migracion y Asuntos Religiosos,
previo cumplimiento del proceso de certificacion. Sin embargo, el Articulo 90 establece que serd nombrado por
el Secretario, a propuesta del Subsecretario de Poblacién, Migracion y Asuntos Religiosos, lo que deja un gran
margen discrecional a la actuacion del Secretario y del Subsecretario. Ademds, esta disposicion no explica la
razoén para que no siga el mismo proceso que los demds titulares.

El Reglamento Interior de la SEGOB no contiene la estructura de esta Direccidn, por lo que es necesario
regular las formas de actuacion que se tengan dentro de esta drea. Las atribuciones de esta Direccion estdn
escritas de manera genérica, ademds de no estar mencionadas en la Ley de Migracién y su Reglamento, por lo
que es dificil realizar un andlisis exhaustivo.

El Centro de Evaluacion y Control de Confianza. Regula el procedimiento de certificacién de control de
confianza del personal del INM y realiza las evaluaciones de ingreso, promocion y permanencia.
Delegados Federales del Instituto Nacional de Migracion. Se encargan de laresolucién del procedimiento
administrativo; del retorno asistido; del tramite migratorio; de la imposicién y ejecucion de sanciones
administrativas; de las estaciones migratorias; y coordinan las actividades del INM en sus respectivas
competencias. Los Subdelegados Federales, asi como los Delegados y Subdelegados Locales, ejerceran las
atribuciones que expresamente les delegue el Comisionado.
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Tabla 4-1 Organigrama del Instituto Nacional de M

Organo de Control Interno

Oficina del Comisionado Unidad de Operacién

Representante en el Exterior (4)

Comisionado

*Subdirector de la Estacion Migratoria

Jefe del Departamento de Operacion,

Jefe del Departamento Juridico y

Director de atencion y difusién migratoria

e ——

Director de informacion y registro nacional de extranjeros y archivo migratorio
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4.2 ElPapel Desempeiado por el Comisionado del INM

El actuar del Comisionado y de la institucién que dirige esta influenciado por una combinacion de factores,
incluidos el volumen de la burocracia, los nombramientos de los mandos superiores y el estilo de gestion de
sutitular.Sibienla estructura de la Secretaria de Gobernacion es mucho mas extensa que la del INM, la SPMAR
integra apenas dos Direcciones Generales, asi como la Unidad de Politica Migratoria, y tiene jerarquia sobre
el Instituto. Este ultimo cuenta con casi seis mil servidores publicos, y su titular, igual que el Subsecretario,
es nombrado por el Presidente de la Republica, como ya se habia mencionado con anterioridad. Ademas, el
Comisionado nombra a los 32 Delegados Federales, asi como a los Directores Generales. En otras palabras,
el peso politico del INM supera con mucho el de la SPMAR que, en principio, es el superior del primero.
Histéricamente este poder politico ha creado dificultades entre el Comisionado del INM y el Subsecretario
porque, por un lado, la SPMAR no tiene las facultades legales para contrarrestar al Instituto y, por el otro, los
Comisionados —conscientes de su poder- lo han sabido aprovechar, para bien o para mal.

Segun los entrevistados, los nombramientos de los Comisionados y de los cargos subordinados
responden a razones ajenas a la migracion, tales como la pertenencia partidaria, amistades, grupos de
compadrazgos o familiares.”® Muchos Comisionados han pasado por el Instituto, evidenciando una gran
inestabilidad en los mandos superiores, pero pocos han sido conocedores de la migracién. A juicio de
especialistas en el tema, Hipdlito Trevifio Lecea, el ultimo Comisionado en la administracién de Vicente Fox,
fue el Unico que tuvo antecedentes en el tema debido a nombramientos previos, pero duré apenas ocho
meses en el cargo.”” Para realizar una efectiva gestion del INM, se requiere que los Comisionados tengan
un verdadero compromiso con el fortalecimiento y la profesionalizacién del Instituto. Sin embargo, por lo
general los Comisionados se han desempefnado como meros administradores, supervisando operativos,
autorizando pagos de nédminay conservando la opacidad del INM bajo el argumento de que la migracién es
un asunto de seguridad nacional.®’ Se colocé en ese cargo a personas que no tenian ni el perfil adecuado ni
la pasién por cambiar la situacion del Instituto. Segun observadores cercanos, los Comisionados se parecian
en que aguantaron en el puesto mientras esperaban ser promovidos, disfrutaban mucho sus camionetas,
pero estaban alejados de la realidad.?

Tradicionalmente, la relacion entre el Comisionado y el Subsecretario ha sido muy
variable, y el primero ha preferido tratar directamente con el Secretario de Gobernacién o con
el Presidente de la Republica. En algunos casos, la coordinacién con la SPMAR fue minima. En
la experiencia de los entrevistados, era ampliamente conocido que algunos Comisionados con
fuertes lazos politicos con la oficina de la Presidencia de la Republica, incluso podian ignorar
su responsabilidad de coordinarse con el Subsecretario del ramo, e incluso brincarse al propio
Secretario de Gobernacion.?? Segun la informacién recibida, el nivel de conflictividad subio
marcadamente durantelaadministracion de CeciliaRomero, quienteniaunalargarelacién politica
con Felipe Calderdn y trataba siempre con el Presidente de la Republica.®® Como Comisionada
coloco en los cargos de Delegados y Directores Generales a personas de su partido, el Partido de
Accién Nacional. Como algunos estaban enfocados en la operacién politica, la descomposicién
del INM se agravo bajo la administracién de Cecilia Romero.?* Al fin y al cabo, los conflictos

78 Entrevista a Rodolfo Casillas, Investigador, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), Ciudad de México, 18 de abril de 2013.
79 Ibid.

80 Entrevista a Mauricio Farah Gebara, Quinto Visitador General de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH, 2005-2009).
Actualmente Secretario General de la Camara de Diputados, Ciudad de México, 21 de marzo de 2013.

81 Entrevista a Alejandro Herndndez, Escritor e investigador del primer informe sobre secuestros de migrantes de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos (CNDH), Ciudad de México, 23 de mayo de 2013.

82 Entrevista a René Zenteno, Subsecretario de Poblacién, Migracién y Asuntos Religiosos de la Secretaria de Gobernacion (2010-2012).

Actualmente Investigador, El Colegio de la Frontera Norte (El Colef), Tijuana, 8 de mayo de 2013 (entrevista realizada en la Ciudad de México).
83 Entrevista anénima.
84 Entrevista anénima.
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entre el Comisionado y la SPMAR no afectan la operacion del INM, sino facilitan la opacidad y las malas
practicas al interior del Instituto.

Tabla 4-2 Comisionados del Instituto Nacional de Migracion, 1993-2013

Titular Periodo

Dr. Francisco Manuel Avila Aguilera
Lic. Eloy Cantu Segovia

Lic. Blanca Ruth Esponda

Lic. Francisco Centeno Barrios

Lic. Alberto Pérez Blas

Lic. Fernando Solis Camara

Dr. Alejandro Carrillo Castro

Lic. Felipe de Jesus Preciado Coronado
Lic. Magdalena Carral Cuevas

Ing. Lauro Lépez Sénchez Acevedo
Ing. Pablo Enrique Torres Salmerén
Lic. Hipdlito Trevifio Lecea

Lic. Cecilia Romero Castillo

Lic. Salvador Beltran del Rio

Lic. Ardelio Vargas Fosado

Del 19 de octubre de 1993 al 15 de enero de 1994
Del 16 de enero al 15 de mayo de 1994

Del 16 de mayo al 15 de agosto de 1994

Durante 10 dias. Coordinador de Regulacidn de Estancia (fungié como
Encargado) como titular de INM del 16 agosto de 1994 al 25 agosto de

1994.
Del 26 de agosto al 15 de diciembre de 1994

Del 16 de diciembre de 1994 al 11 de enero de 1998

Del 12 de enero de 1998 a diciembre de 2000

De diciembre de 2000 al 15 de agosto de 2002

Del 16 de agosto de 2002 al 31 de julio de 2005

Del 1 de agosto de 2005 al 29 de noviembre de 2005

Del 30 de noviembre de 2005 al 16 de abril de 2006

Del 17 de abril de 2006 al 7 de diciembre de 2006

Del 8 de diciembre de 2006 al 14 de septiembre de 2010
Del 7 de octubre de 2010 a noviembre de 2012

Del 15 de enero de 2013 a la fecha

Fuente: Luna Rubén, Centro de Estudios Migratorios, Unidad de Politica Migratoria, SEGOB, México, 2013.
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4.3 Sobre las Facultades de las Delegaciones Federales

Paraentenderlas dinamicas que se dan enlas distintas Delegaciones Federales del INM, es necesario remitirse
a los Acuerdos Delegatorios mediante los cuales se han delegado diversas facultades a las Delegaciones.
Los primeros Acuerdos Delegatorios se publicaron en el Diario Oficial de la Federacién el 2 y 4 de junio de
1999, los cuales delegaban facultades para autorizar tramites migratorios y ejercer diversas atribuciones
previstas en la Ley General de Poblacién y su Reglamento en favor de los Delegados Regionales del Instituto
Nacional de Migraciéon en 15 municipios de diferentes entidades federativas y en el Distrito Federal. En
términos generales, establecian que el Titular del Instituto podia delegar diversas atribuciones en los
servidores publicos subordinados, excepto aquellas que eran ejercidas precisamente por el propio Titular.
Esta disposicion, segun la exposicién de motivos de los diversos Acuerdos, no contravenia las disposiciones
vigentes en los ordenamientos juridicos que regulaban la materia migratoria.

Posteriormente, el 10 de noviembre de 1999, se expidio el Acuerdo por el que se establecen nuevas
delegaciones regionales adscritas al INM, una por cada entidad federativa, para que cada jurisdiccion
comprendiera solamente la entidad federativa donde quedara establecida su sede oficial. Este Acuerdo
establecia que las Delegaciones Regionales estaban bajo el mando directo del Comisionado del INM y
ejerceran las atribuciones que expresamente les delegue éste, ajustando su funcionamiento a las normas 'y
lineamientos que dicte el propio Comisionado, lo que le daba un caracter muy discrecional alas disposiciones
que pudiera tomar.

En diciembre de 2000 se publicaron en el Diario Oficial de la Federacién nuevos Acuerdos que
abrogan los anteriores, y se adaptan a la estructura de cada entidad federativa, a diferencia de los anteriores
Acuerdos que se emitieron casi a manera de copia. Integran en los textos correspondientes a cada estado
los 6rganos que le son propio. Por ejemplo, el estado de Chihuahua contempla la figura de Subdirector de
Regulacién Migratoria, lo que no sucede en el estado de Chiapas que no contempla tal figura, pero que en su
estructura contempla al Subdirector de Control Migratorio y al Jefe del Departamento de Asuntos Juridicos,
los cuales, a su vez, no son contemplados por el primer estado. Asi pues, estos Acuerdos se emitieron de
tal forma que atendieran a las necesidad de cada entidad. Sin embargo, las prerrogativas siguen siendo las
mismas que las anteriormente dichas, lo que constituye un error ya que otorga demasiadas facultades a
figuras que pueden ser remotas.

El 10 de septiembre de 2010 se publica en el Diario Oficial de la Federaciéon un nuevo Acuerdo por
el que se delegan facultades para autorizar trdmites migratorios y ejercer diversas atribuciones previstas en la
Ley General de Poblacién y su Reglamento, a los servidores publicos adscritos a las Delegaciones Regionales del
Instituto Nacional de Migracién en los estados. Este Acuerdo que abroga los anteriores, cambia su formato,
y establece las disposiciones de todas las entidades federativas, contrario a los anteriores Acuerdos que se
expedia uno por cada estado.

El Acuerdo que esta vigente al dia de hoy fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de
noviembre de 2012, el cual abroga los anteriores Acuerdosy por el que se delegan atribuciones para autorizar
tramites migratorios y ejercer diversas atribuciones previstas en la Ley de Migracion y su Reglamento a los
servidores publicos adscritos a las Delegaciones Federales del Instituto Nacional de Migracidn.

Lasatribucionesdelos Delegados Federales del INM estan contenidasen el Articulo 70 del Reglamento
Interior de la Secretaria de Gobernacién. Sin embargo, el Secretario de Gobernacion y el Comisionado del
INM pueden conferir otras atribuciones a los Subdelegados Federales, Delegados y Subdelegados locales
para ejercer las atribuciones que expresamente les delegue el Comisionado, lo cual no contraviene los
ordenamientos juridicos que regulan la materia migratoria.

Las autoridades a las que se refiere este Acuerdo son: Delegados Federales, Subdelegados Federales,
Delegados Locales y Subdelegados Locales, Directores de Atencion a Tramites de la Delegacion Federal del
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Instituto Nacional de Migracion en el Distrito Federal, Directores de Estaciones Migratorias, Subdirectores de
Regulacién Migratoria y Subdirectores de Atencidn a Tramites de la Delegacion Federal en el Distrito Federal,
Subdirectores con funciones en materia de control y verificacién migratoria, Subdirectores de Estaciones
Migratorias y Subdirectores de Operacién, Seguridad y Custodia, Subdirectores y Jefes de Departamento de
Asuntos Juridicos, Jefes de Departamento de Regulacién Migratoria y Jefes de Departamento de Atencién a
Tramites, Jefes de Departamento de Control Migratorio, Jefes de Departamento de Verificacién Migratoria,
Jefes de Departamento de Estaciones Migratorias y Jefes de Departamento de Seguridad y Custodial, y Jefes
de Departamento de Tramite y Archivo.

La principal diferencia, como se puede observar, es que este Acuerdo se regula por la Ley de Migracion,
lo que constituye un cambio profundo a diferencia de los anteriores Acuerdos, ya que renueva las facultades
y no s6lo cambia la estructura del Acuerdo. Entre las novedades se encuentran: reconocimiento de la
condicion de refugiado o proteccion complementaria; regularizacion de situacién migratoria por unidad
familiar; regularizacién de situacién migratoria por razones humanitarias; iniciar, desahogar y resolver el
procedimientode segundarevisidn;citarapersonasmexicanasyextranjerasy desahogar suscomparecencias;
iniciar, desahogar y resolver los procedimientos administrativos migratorios de personas extranjeras
presentadas; iniciar, desahogar y resolver los procedimientos administrativos de personas extranjeras
posibles victimas del delito y de las nifas, nifos y adolescentes migrantes no acompanados; acordar la
presentacion de personas extranjeras; resolver el traslado de personas extranjeras a otra estacion migratoria
o estancia provisional; habilitar estancias provisionales; resolver la solicitud de custodia provisional a las
personas extranjeras presentadas; resolver el retorno asistido; resolver la salida de la estacién migratoria
o estancia provisional de las personas extranjeras que comprueben su situacion migratoria regular en
territorio nacional; recabar, sistematizar y analizar la informacién que, en materia de trafico, secuestro y trata
de personas, conozca en el ejercicio de sus funciones; solicitar a la Coordinacion General de la Comisiéon
Mexicana de Ayuda a Refugiados el inicio de procedimiento de cesacién, cancelacion o revocacion de la
condicion de refugiado; etc.

Los Acuerdos Delegatorios, desde su creacion, han otorgado demasiadas facultades a las autoridades
federales y locales, lo que significa un detrimento en la seguridad juridica de los migrantes, ya que las
actuaciones de las autoridades pueden ser discrecionales y con ello afectar los derechos humanos.

En la practica, lo que sucede en las Delegaciones Federales depende en gran medida del estilo
personal de administrar de los Delegados y de la interpretacién de sus atribuciones y no tanto de una
politica y gestion migratoria coordinada centralmente.®* Es por esta razén que existe gran variabilidad
en el desempeno de estas unidades administrativas. Por ejemplo, el titular de alguna Delegacién puede
tener una perspectiva de restriccién y cerrar el paso al mayor nimero posible de migrantes. Sin embargo,
con el cambio del funcionario también puede cambiar la vision que se tiene de la migracion y del actuar
de los agentes. Por lo tanto, es importante que se reduzca el margen de interpretacién de cualquier
Acuerdo o normativa, para que la implementacién de las politicas no dependa de la perspectiva de una
persona, sino que se implemente bajo los mismos parametros establecidos por la Ley y su Reglamento,
independientemente de quien esté a cargo. Ademas, las Delegaciones Federales operan basicamente
sin control por parte de la oficina central del INM. Para enterarse de los acontecimientos en cada lugar, el
Comisionado no tiene a nadie mas que a los agentes para aclarar ciertas situaciones, por lo que obtiene
la informacion de las mismas personas que estan implicadas en malas conductas, asi es que se puede
esperar que, en su mayoria, los informes seran parciales y subjetivos. La cuestion de la supervision y
control interno se profundizara mas adelante.

85 Entrevista a René Zenteno, Subsecretario de Poblacién, Migracién y Asuntos Religiosos de la Secretaria de Gobernacion (2010-2012).
Actualmente Investigador, El Colegio de la Frontera Norte (El Colef), Tijuana, 8 de mayo de 2013 (entrevista realizada en la Ciudad de México).
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4.4 Clasificacion y Namero de Puestos

Segun la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, los trabajadores se dividen en dos grupos: de
confianzay de base. Esencialmente, los primeros desempefan funciones de direcciéon; inspeccion, vigilancia
y fiscalizacion; manejo de fondos o valores; auditoria; control directo de adquisiciones; autorizacién de
ingreso o salida de bienes o valores en almacén e inventarios (Articulo 5). Los mismos quedan excluidos del
régimen que establece esta Ley. Los trabajadores de base son los no incluidos en la enumeracién anterior y,
por lo tanto, seran inamovibles (Articulo 6).

De acuerdo con las Condiciones Generales de Trabajo de la Secretaria de Gobernacion, los trabajadores
de base podran ser cambiados de adscripciéon o reubicados. El cambio de adscripcion (traslado de una
unidad administrativa a otra) se puede dar por a) necesidades del servicio; b) hasta que se resuelva un
conflicto ante el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje; ¢) por permuta; d) en consecuencia de una
puesta a disposicion; e) por reorganizacion de los servicios; f) por desaparicion del centro de trabajo; o g)
a peticion del trabajador. La reubicacion (el cambio de un trabajador de su area habitual de trabajo a una
distinta, dentro de la misma unidad, que implique modificacién de pagaduria) se puede generar a) por
necesidades del servicio; o b) a peticién del trabajador, cuando tenga mas de seis meses consecutivos en el
servicio (Capitulo Séptimo).

Plantilla de Personal del INM

Al 31 de diciembre de 2012, el INM contaba con una plantilla de 4,941 servidores publicos.t® Para el 15 de
abril de 2013, el personal activo se habia reducido a un total de 4,495 personas, desplegadas a lo largo
del pais, pero concentradas —en orden descendiente- en las Delegaciones Federales del Distrito Federal,
Chiapas, Quintana Roo, Tamaulipas y Veracruz, distribucién que refleja las prioridades que prosigue el INM
en el control migratorio.¥’

86 Direccién General de Administraciéon del Instituto Nacional de Migracion, Tabla Excel “Plantilla del INAMI al 31 de diciembre de 2012,
proporcionada en respuesta a la solicitud de informacién nimero 0411100051112.
87 Direccién General de Administracion del Instituto Nacional de Migracién, Anexo al Oficio No. INM/DGA/DAP/01549/2013, 24 de abril

de 2013. Obtenido en respuesta a solicitud de informacién nimero 0411100071312.
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Tabla 4-3 Numero de Personal Activo al 15 de abril de 2013

Delegacion Federal Total % Delegacion Federal Total %
Aguascalientes 42 0.93 Nayarit 29 0.65
Baja California 258 5.74 Nuevo Ledn 133 2.96
Baja California Sur 106 2.36 Oaxaca 116 2.58
Campeche 58 129 Puebla 49 1.09
Chiapas 489 10.88 Querétaro 37 0.82
Chihuahua 219 4.87 Quintana Roo 445 9.90
Coahuila 103 2.29 San Luis Potosi 46 1.02
Colima 39 0.87 Sinaloa 102 2.27
Durango 35 0.78 Sonora 182 4.05
Distrito Federal 653 14.53 Tabasco 153 3.40
Estado de México 63 1.40 Tamaulipas 306 6.81
Guanajuato 61 1.36 Tlaxcala 27 0.60
Guerrero 95 2.11 Veracruz 263 5.85
Hidalgo 34 0.76 Yucatan 75 1.67
Jalisco 148 3.29 Zacatecas 35 0.78
Michoacan 57 127 Total 4495  100.00
Morelos 37 0.82

Fuente: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de
Migracion. Direccion General de Coordinacion de Delegaciones.
Solicitud de Informacién Folio 04111000071312, 2013.

Plantilla de Personal Desglosada por Categoria

Con solicitud de informacién numero 0411100034113 Insyde solicité el documento que contiene el nUmero
total del personal adscrito al INM, desagregado por personal de base, de confianza, por honorarios y por
servicio profesional, por ano desde 1993 a 2013. Asimismo, se solicitd el documento que contiene el nimero
de personal adscrito a cada Delegacién Federal del INM, desglosado por tipo de personal (base, confianza,
honorarios, servicio profesional) el 1° de enero de cada afno y el 1° de julio de cada afo, desde 1993 al
2013.

En respuesta, la Direccion General de Administracion informé que el INM no cuenta con servicio
profesional y que en las Delegaciones Federales no hay personal contratado bajo el régimen de honorarios.
Ademas, reportd que no se cuenta con la informacion relativa a los afos 1993 a 1997. Insyde interpuso un
recurso de revisidon que al momento de redactar este informe aun no habia sido resuelto.

La informacion proporcionada refiere Unicamente al personal de base y de confianza adscrito a las
Delegaciones Federales.Indica que el INM conté adiciembre de 2012 con una plantillaactiva que comprendié
un personal de base que ascendié a 290 personas (la vasta mayoria adscritas a la Delegacion Federal del
Distrito Federal) y un personal de confianza que asciende a 3,617 personas (adscritas principalmente a las
Delegaciones Federales del Distrito Federal, Chiapas, Quintana Roo, Veracruz y Tamaulipas). El panorama
es parecido para enero de 2013 cuando el INM conté con 268 trabajadores de base y 3,510 empleados de
confianza.®®

88 Direccion General de Administraciéon del Instituto Nacional de Migracion. Personal Activo 2008-2013, anexo al Oficio No. INM/DGA/
DAP/01751/2013, 6 de mayo de 2013.
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4.5 Reclutamiento y Nombramientos del Personal

Servicio Profesional de Carrera

La Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal establece las bases para la
organizacion y el funcionamiento del Sistema de Servicio Profesional de Carrera en las dependencias de la
Administracién Publica Federal centralizada.® Dirigido por la Secretaria de la Funcién Publica, ese Sistema
constituye un mecanismo para garantizar la igualdad de oportunidades en el acceso a la funcién publica
con base en el mérito (Articulo 2). El ingreso al Sistema se da a través de un concurso de seleccion, y tanto el
nombramiento como la remocion se pueden dar Unicamente bajo los procedimientos previstos por la Ley.
Segun la norma, los servidores publicos de carrera tienen derecho a tener estabilidad y permanencia en el
servicio; percibir remuneraciones correspondientes a su cargo, ademas de los beneficios y estimulos que se
prevean; ser evaluados con base en los principios rectores de la Ley (tales como la legalidad, la objetividad, la
calidad, laimparcialidad y la competencia por mérito); y recibir una indemnizacion cuando sean despedidos
injustiicadamente (Articulo 10).

ElSistemade Servicio Profesional de Carreracomprendessiete subsistemas quetratan conlaplaneacién
de recursos humanos; el ingreso; el desarrollo profesional; la capacitacion y certificacion de capacidades; la
evaluacion del desempeno; la separacion; y el control y evaluacion. Del Subsistema de Ingreso se desprende
que el reclutamiento, es decir, el proceso que permite atraer aspirantes a ocupar un cargo con los perfiles
y requisitos necesarios, se lleva a cabo a través de convocatorias publicas abiertas. Estas ultimas estaran
dirigidas atodos interesados que deseen ingresar al Sistemay publicadas en el Diario Oficial de la Federacion.
Las convocatorias especifican los puestos sujetos a concurso, el perfil que deberan cubrir los aspirantes, asi
como los requisitos y los lineamientos generales que se determinen para los examenes.

La seleccidn, es decir, el procedimiento que permite analizar la capacidad, conocimientos, habilidades
y experiencias de los candidatos, busca garantizar el acceso de los candidatos que demuestren satisfacer los
requisitos del cargo y ser los mas aptos para desempenarlo. En el caso de los aspirantes a ingresar al Sistema,
la seleccion prevé examenes generales de conocimientos y de habilidades. Para la seleccién de candidatos
que se postularon a una plaza distinta al primer nivel de ingreso, deberan considerarse, ademas de los
requisitos generales y perfiles de los cargos correspondientes, la trayectoria, experiencia y los resultados
de las evaluaciones de los servidores publicos de carrera. Los candidatos seleccionados para una plaza de
primer nivel de ingreso seran designados por un afo, al término del cual se da —en caso de un desempefio
satisfactorio- la prérroga indefinida de la contratacion.

Por desarrollo profesional se entiende el proceso mediante el cual los servidores publicos podran
ocupar plazas vacantes de igual o mayor jerarquia (Articulo 35). Para este fin se estableceran, a partir del
Catdlogo de Puestos, trayectorias de ascenso y promocion, asi como las respectivas reglas a cubrir. Para los
ascensos se debera tomar en cuenta el puntaje otorgado al servidor publico en virtud de sus evaluaciones
de desempeno, promociones y los resultados de los exdamenes de capacitacién, asi como de los propios
examenes de seleccién. La movilidad en el Sistema puede ser a) vertical o de trayectorias de especialidad
que corresponden al perfil del cargo en cuyas posiciones ascendentes las funciones se haran mas complejas
y de mayor responsabilidad; y b) horizontal o de trayectorias laterales que corresponden a otros grupos
o ramas de cargos donde se cumplan condiciones de equivalencia (Articulo 39). A la inversa, cuando por
reestructuracion de la Administracion Publica Federal desaparezcan cargos, el Sistema procurara reubicarlos
al interior de las dependencias, otorgandoles prioridad en un proceso de seleccion (Articulo 40).

La Capacitaciéony la Certificaciéon de Capacidades son los procesos mediante los cuales los servidores

89 Ley de Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal. Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de abril
de 2002. Ultima reforma publicada Diario Oficial de la Federacién el 9 de enero de 2006.
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publicos son inducidos, preparados, actualizados y certificados para desempefar un cargo (Articulo 44). Con
base en la deteccion de las necesidades de cada dependencia se estableceran programas de capacitacion
para los puestos y los servidores publicos. La capacitacion busca a) desarrollar y actualizar conocimientos
y habilidades; b) preparar a los servidores publicos para cargos distintos o de mayor responsabilidad; ¢)
certificar alos servidores publicos en las capacidades profesionales adquiridas. El programa de actualizacion
comprende cursos obligatorios y optativos, ambos acompafados por un sistema de puntaje. Es de notar que
los servidores publicos de carrera podran solicitar su participacién en distintos programas de capacitacion
con el fin de desarrollar su perfil profesional y alcanzar distintas posiciones dentro del Sistema. Mas
importante aun, el personal sera sometido, al menos cada cinco anos, a una evaluacion para certificar sus
capacidades profesionales, buscando acreditar a los servidores publicos mantienen actualizados los perfiles
y aptitudes requeridos para el desempeno de su cargo. La certificacién es un requisito indispensable para
la permanencia en el Sistema y en caso de que la evaluacion sea reprobatoria, se procedera a la separacion
del servidor publico de la Administracién Publica Federal.

Por otra parte, la evaluacién del desempefio, la cual mide —-de forma individual y colectiva— los aspectos
cualitativos y cuantitativos del cumplimiento de las funciones por parte de los servidores publicos prosigue
a a) valorar el comportamiento de estos ultimos; b) determinar el otorgamiento de estimulos al desempeno
destacado; ¢) aportar informacién para mejorar el funcionamiento de la dependencia; d) ayudar en la
deteccion de necesidades de capacitacion; y e) identificar casos de desempeno no satisfactorio para adoptar
medidas correctivas (Articulo 55). Igual que la certificacién de capacidades, la evaluacién del desempefio
es indispensable para la permanencia del servidor publico en el Sistema. Por ultimo, cabe recordar que la
pertenencia al Servicio Profesional de Carrera no implica inamovilidad, sino que garantiza que la remocién no
se puede dar por razones politicas o por causas y procedimientos no previstos en la Ley.

Son varios los puntos a destacar del Sistema. Primero, el hecho de que el reclutamiento se da mediante
convocatorias publicas y abiertas conduce a la transparenciay reduce el riesgo de que se den contrataciones de
personas que gozan de la confianza de los oficiales de reclutamiento, pero que carezcan de los conocimientosy
habilidades requeridos. Segundo, aunque nunca se puede descartar la posibilidad de practicas manipuladoras,
la aplicacién de examenes de ingreso hace de la seleccién un proceso mas riguroso. Tercero, el acceso a la
funcion publica con base en el mérito minimiza la ocurrencia de nombramientos meramente en funcién de
vinculos partidarios, familiares o de amistades. Cuarto, la capacitacion contempla preparar a los servidores
publicos no sélo para que ejerzan mejor su cargo actual, sino que desarrollen sus conocimientos y habilidades
para cargos de naturaleza diversa o de mayor responsabilidad. En este contexto, también son innovadores la
certificacién de competenciasy el énfasis quelaevaluacion de desempefio pone tanto en aspectos cuantitativos
como cualitativos. Sexto, la estabilidad y permanencia en el servicio contribuye de manera importante a la
profesionalizacion del personal y de la institucidn, ya que reduce la curva de aprendizaje.

Tradicionalmente, el INM no ha contado con Servicio Profesional de Carrera, aunque en vista de la
rigurosidad que el Sistema ofrece en las areas de reclutamiento, seleccion y nombramiento, capacitacion y
evaluacion, seria recomendable que el Instituto introduzca un Servicio Profesional de Carrera. El 7 de junio
de 2013 se publico en el Diario Oficial de la Federacién una reforma al Articulo 25 de la Ley de Migracion
que establecié un Servicio Profesional de Carrera Migratoria o ‘mecanismo que garantiza la igualdad
de oportunidades para el ingreso, permanencia y desarrollo de los servidores publicos con cargos de
confianza del Instituto,® pero auin no ha sido adecuado el Reglamento de la Ley de Migraciony, en términos
practicos, se desconocen los avances que se hayan emprendido para instrumentar dicho Servicio.

Con solicitud de informaciéon ndmero 0411100043213, Insyde solicité al INM los documentos que
expliquen el funcionamiento del servicio profesional de carrera, el sistema de profesionalizacion, la manera

920 Decreto por el que se reforman los articulos 3y 25 de la Ley de Migracién. Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de junio
de 2013.
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en la que se realizé el disefo curricular y el establecimiento de modelos de formacién por competencias.
Asimismo, se solicité el documento que explique los requisitos de permanencia, el régimen de incentivos,
asi como los mecanismos de promocion y conclusion del servicio publico. Sin embargo, en respuesta a
esta solicitud, la Direccion General de Administracion informé que el INM no aplica el Sistema de Servicio
Profesional de Carrera en virtud de que el Articulo 8 de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la
Administracién Publica Federal excluye del mismo a las instancias de seguridad publicay seguridad nacional.
Se informé, ademas, que el régimen de incentivos se encuentra contemplado en las Condiciones Generales
de Trabajo de la Secretaria de Gobernacion (analizadas posteriormente), las cuales aplican Unicamente
a los trabajadores de base. En cuanto al sistema de profesionalizacién, los requisitos de permanencia y
los mecanismos de promocion, la Direccion General de Administracion refirié al Reglamento de la Ley de
Migracion (Titulo Tercero, Capitulos Primero, Segundo y Tercero). Con respecto al disefio curricular y el
establecimiento de modelos de formacién de competencias, la respuesta del INM fue incompleta. Insyde
interpuso un recurso de revisidon que al momento de redactar este informe no habia sido resuelto.

Convocatorias

Conlaintencién de conocer mas sobre las practicas de convocatoria, Insyde presenté una serie de solicitudes
de informacién al respecto. Con solicitud de informacion niumero 0411100041913, Insyde solicité las
convocatorias para concursar cada una de las plazas del INM del 2007 a la fecha. En respuesta, el Centro
de Evaluacion y Control de Confianza envio6 las hojas correspondientes a las convocatorias publicadas
desde 2007. Consta que las convocatorias fueron difundidas en periddicos de distintos estados del pais
y en distintas fechas. Sin embargo, no se precisa si se traté de una convocatoria por ano que fue circulada
varias veces o si se tratd de varias convocatorias por afo. Se informé que en los aflos 2010 y 2011 no hubo
convocatorias y que a principios de julio de 2013 aun no se habia emitido ninguna convocatoria.

llustracion 4-1 Convocatoria del Instituto Nacional de Migracion, 2007

PERIODICO “EL UNIVERSAL”

CONVOCATORIA

El Instituto Nacional de Migracién
te invita a ocupar plazas de Agente Federal de Migracién

@ Otros: Estado 6ptimo de salud para

Requisitos: esfuerzos fisicos

= Edad: 25 a 45 afios
= Sexo: Masculino o femenino

= Escolaridad: Técnico o superior en la rama de Ofrecemos: g

ciencias sociales o juridicas

a Capacidades.
= Inglés: a nivel conversacién a O
=  Computacién: Paqueteria basica de Office
= Trabaje en equipo n
= Capaz de participar activamente en el
logro de las metas grupales y apoyar a
otros miembros del equipo que requieran
......

a Liderazgo: Capaz de canalizar esfuerzo

hacia un objetivo compartido asi comeo dar

instrucciones sencillas y hacerlas seguir.

= Experiencia: No requerida

Acude al Hotel Fiesta Inn, Aeropuerto Ciudad de México
ne 8 marte 9 de junio de 08:00 a 08:!

Indispensable presentarse con la siguiente documentacion:

Solicitud de emplec (debidamente requisitada), Acta de
nacimiento, Cartilla Liberada (hombres), Certificado Médico,
Comprobante de Estudios, Comprobante de Domicilio
actualizado, ldentificacién Oficial, RFC, CURP y Curriculum.
Todo en Originaly Copia.

Blvd. Puerto Aéreo 502
Col. Moctezuma, 2a. seccién.
Delegacion Venustiane Carranza

Fuente: Instituto Nacional de Migracién. Solicitud de Informacion Folio 0411100041913, 2013.
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llustracion 4-2 Convocatoria del Instituto Nacional de Migracion, 2009

DELEGACIONES REGIONALES EN QUINTANA ROO Y CHIAPAS

Instituto Nacional de Migracién

travsls de In Delegacién Regional da Quintans oo, ta krvits § participsr 1 & process da
X mhm-rpumdcnw‘pod-mhlomh—rhhﬂn-ld-lﬂ'mﬁn

Si estas i por favor reg
siguiente sitio de internet:
5 iaok

wr Acta de Nacimianto
w CURP
- RFC
Presentar orlui nal y copia :
e "BO LO LUNEDSE}'Q AL VIE?NE?'ZJ‘%D ENER
- F '.mﬂ! HOTEL FIESTA AMERICANA CONDESA
BOULEVARD KUKLLKAN X
ZONA HUTELERA
ANCU NTANA ROO

Fuente: Instituto Nacional de Migracién. Solicitud de Informacién Folio 0411100041913, 2013.

Con solicitud de informaciéon ndmero 0411100042813, Insyde solicitd los documentos que expliquen
los criterios para abrir convocatorias y/o concursos para acceder a un puesto en el INM. En respuesta, el
Comité de Informacién declaro la inexistencia de la informacion solicitada, porque la Direccidén General de
Administracion del INM afirmé no contar con ella. Insyde interpuso un recurso de revisién que a la hora de
redactar este informe aun no habia sido resuelto.

La informacién obtenida mediante entrevistas indica mas bien que el personal de confianza llega
por invitacion de una persona ya contratada por el INM, tal como un Delegado, y no por convocatoria y
posterior participacion en un concurso.”’ Independientemente de cuan extensa sea esta practica, el riesgo
es que el reclutamiento no esté basado exclusivamente en el mérito y las personas contratadas no posean
los conocimientos y habilidades que su perfil de puesto requiere.

Perfiles de Puesto

Insyde realiz6 una serie de solicitudes de informacion disefiadas para conocer mas sobre el proceso de
reclutamiento y seleccion de personal. Con solicitud de informacién ndmero 0411100062012, se solicito el
documento que contuviera los perfiles de puesto vigentes a octubre de 2012 de toda la estructura del INM,
desagregados por nivel de puesto y de todos los niveles, ya sea de confianza, operativo, sindicalizado u
honorario. En respuesta, la Direcciéon de Organizacion y Evaluacién del Desempeno entregd una lista titulada

91 Entrevista a Susana Hayetzi Flores Ramirez, Coordinadora de Unidad en Areas de Servicios Migratorias y doctora médica, Estacion
Migratoria de Tlaxcala, Instituto Nacional de Migracién (INM), San Pablo Apetatitlan, 21 de noviembre de 2012.
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“Perfiles de Puestos del INM.” Dicha lista incluye la denominacién del puesto, asi como el perfil deseable y
sus dos posibles equivalencias. El perfil como tal se refiere Unicamente al nivel de escolaridad y los afos de
experiencia. El perfil deseable se divide en seis grupos, segun educacion y experiencia. El primer grupo prevé
Licenciatura con titulo mas estudios minimos de 250 horas o especialidad, asi como cinco afios de experiencia.
Estos criterios se reducen progresivamente hasta llegar al sexto grupo para el que se pide educacion media
superior con certificado, asi como cero anos de experiencia. Las equivalencias difieren en que baja el nivel de
escolaridad y suben los afios de experiencia por dos (Opcion 1) o cuatro anos (Opcién 2) adicionales.

Destaca, por una parte, que los perfiles de puestos son muy poco especificos. Se pide Licenciatura
en el area de conocimiento requerido, pero para ningun puesto se aclara en qué consiste el conocimiento
requerido. Ademas, se omiten las habilidades y aspectos como responsabilidades (cadena de mando,
coordinacion y supervisidon, econémica, por seguridad de otros, por informacion confidencial), esfuerzo
(mental, fisico y presion de tiempo) y las condiciones (riesgo, horario). Por otra parte, el perfil establecido es
considerado deseado en vez de esencial, lo cual sugiere que el INM contempla contratar a personas que no
cumplen plenamente con el perfil de puesto.

Por ultimo, existen incongruencias entre ciertos perfiles de puesto. El grupo cuatro (Licenciatura con
titulo mas dos anos de experiencia) incluye tanto un Chofer como el Jefe del Departamento de Asuntos
Juridicosy el Jefe del Departamento de Controly Seguridad de Formas Migratorias, quienes realizan funciones
mas extensas e importantes que un conductor. Mas grave aun, los requisitos considerados deseables para
el Chofer sobrepasan a los de un Agente de Proteccion al Migrante y de un Agente Federal de Migracion,
quienes estan incluidos en el grupo cinco (Técnico Superior Universitario o Pasante de Licenciatura o
Licenciatura Titulado mas cero afios de experiencia).

Con solicitud de informaciéon niumero 0411100037913, se pidieron los perfiles que deben cubrir los
integrantes de los Grupos Beta. En respuesta, la Direccidon de Organizacion y Evaluacién del Desempeno
proporciond los Formatos de Descripcién y Perfil de Puesto correspondientes a los puestos de Coordinador
del Grupo de Proteccion a Migrantes y de Agente de Proteccién al Migrante “B,” asi como el Perfil de Puesto
Ampliado del Agente de Proteccion al Migrante.

Los primeros dos perfiles de puesto resultan ser mas completos que los que aplican a la plantilla
entera del INM. La descripcién del puesto comprende las funciones del puesto, asi como el entorno
operativo, aunque en el caso del Agente de Proteccion al Migrante “B” se omite especificar las funciones. El
perfil de puesto, por su parte, se refiere a la escolaridad y las areas de conocimiento, la experiencia laboral,
las condiciones de trabajo, asi como las capacidades gerenciales y técnicas. En este sentido, el perfil que
se busca para el Coordinador es Licenciatura Titulado o Carrera Profesional en dreas de conocimiento tales
como derecho, medicina, psicologia, deportes, veterinaria y zootecnia, enfermeria, salud, urgencias médicas
o paramédicos, asi como con seis afios de experiencia laboral en las areas de ética de grupo, cultura fisica
y deportiva, o prevenciéon de desastres. Ademas, se indica que las condiciones de trabajo requieren una
condicion fisica saludable y complexién atlética, que las capacidades gerenciales incluyen visién estratégica,
liderazgo, orientacién a resultados, trabajo en equipo y negociacion, y que se requieren capacidades técnicas
en urgencias médicas; derechos humanos; busqueda, rescate y salvamento; intervencion en crisis; manejo
defensivo; asi como natacién y acondicionamiento fisico. Por ultimo, las opciones de equivalencia son tres
y prevén un aumento de dos afos respectivamente en la experiencia laboral a cambio de calificaciones
educativas inferiores a la Licenciatura Titulado.

El perfil de puesto del Agente de Proteccién al Migrante“B” difiere en que requiere una CarreraTécnica
o Comercial Titulado en areas de conocimiento de urgencias médicas; paramédico; busqueda, rescate y
salvamento, asi como dos anos de experiencia laboral en areas de grupos sociales; busqueda, rescate y
salvamento; manejo e intervencion en crisis; farmacologia; primeros auxilios; proteccién civil; y manejo y
control en animales ponzonosos. Se piden los mismos requerimientos en cuanto a condicion fisica, pero
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las capacidades gerenciales adquieren menor importancia que en el caso del Coordinador. Por ultimo, el
cuadro de equivalencia prevé un aumento de un ano respectivamente en la experiencia laboral, a cambio
de una disminucion en el nivel de estudios.

El Perfil de Puesto Ampliado complementa lo anterior, en el sentido de que estipula conocimientos
basicos de computacion pero ningin conocimiento de idiomas, nociones generales de la Administraciéon
Publica Federal, capacidades técnicas en natacion y manejo de vehiculos, asi como especificaciones
ergondmicas tales como no ser mayor de 35 anos y una estatura de 1.55 m para mujeres y 1.65 m para
hombres. Por razones desconocidas, los mencionados perfiles de puesto contradicen los que se obtuvieron
mediante solicitud de informacion nimero 0411100062012. Ademas, queda evidenciado que el perfil de los
integrantes de los Grupos Beta se enfoca en gran medida en la ayuda humanitaria, sobre todo en funciones
de busqueda y rescate, a detrimento de la proteccion de los derechos de los migrantes.

Con solicitud de informacion nimero 0411100008013, Insyde pidié el documento que contenga
requisitos, convocatoria y procedimiento para convertirse en Oficial de Proteccidon a la Infancia. En
respuesta, la Direccion General de Proteccién al Migrante y Vinculaciéon proporcion6 un Perfil de Puesto
correspondiente al puesto de Agente Federal de Proteccion a Menores y confirmé que los Agentes Federales
de Migracién se convierten en OPIs luego de tomar su capacitacion al 100 por ciento y acreditar su examen
final. El mencionado perfil de puesto es relativamente basico, ya que omite la escolaridad, los conocimientos
y la experiencia laboral deseados. Mas bien, explicita las habilidades de administracién (planeacion,
organizacion, direccién, resultados, calidad, autogestion, toma de decisiones, pensamiento analitico) y
de interaccion (comunicacion verbal y escrita, persuasion, proactividad, trabajo en equipo, negociacion,
creatividad e innovacién, tolerancia a la ambigliedad y a la presion) que los candidatos deberian manifestar.
Los cinco niveles de destreza previstos —desde muy bajo hasta muy alto—- no van acompanados por los
niveles de dominio requeridos en cada rubro. Por lo tanto, no queda claro hasta qué grado las habilidades
referidas tienen que cumplirse para convertirse en OPI.

Envistadeloanterior,loscriterios de seleccion cobranespecial relevancia.Con solicitud deinformacién
numero 0411100037613, Insyde pidio los criterios vigentes de seleccion de los Oficiales de Proteccién a la
Infancia 'y conocer si estos criterios han cambiado desde la creacidn de esta figura. En respuesta, la Direccién
General de Proteccion al Migrante y Vinculacion proporciond unicamente el “Formato de Descripcion y Perfil
de Puesto,” lo cual no ayuda a aclarar cémo se realiza la seleccidn entre distintos aspirantes a la obtencion
de la especialidad del OPI. Insyde interpuso un recurso de revisién que a la hora de escribir este informe aun
no habia sido resuelto.

Antecedentes Académicos del Personal del INM

El sistema educativo mexicano se divide en cuatro niveles. El primero se refiere a la educacion inicial o
preescolar que se imparte a los nifios de 0 a 6 afos de edad. El segundo es el de la educacién basica, que
abarca la educacién preescolar, los seis anos de la primaria y los tres anos de la educacion media o secundaria.
El tercero comprende la educaciéon media superior —-también conocida como bachillerato o preparatoria-y
representa el periodo de estudio de tres anos por el que se adquieren competencias académicas medias
para poder ingresar a la educacién superior. Por ultimo, la educacion superior dura entre tres y cinco anos 'y
resulta en un titulo universitario.

Con solicitud de informacion nimero 0411100039413, Insyde solicito el documento que describa el
porcentaje de personal, actualmente adscrito al INM, que tenga educacion primaria terminada, educacion
mediaterminada, educacién mediasuperiorterminada,educacién superiorterminaday posgrado terminado.
La consulta se planteé para conocer el nivel educativo que prevalece entre los agentes y funcionarios
laborando en el Instituto.
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En respuesta a la solicitud de informacion, la Direccién de Administracion de Personal informé
del nivel de estudios del 90 por ciento del personal del INM, ya que para el diez por ciento restante
quedan pendientes los datos del censo nacional que el Instituto propone realizar al respecto en el
curso de 2013. Para el 90 por ciento del personal que ya fue sondeado, en un extremo se encuentra el
uno por ciento que ha concluido Unicamente la primaria, mientras en el otro extremo esta el uno por
ciento que posee un titulo posgrado. Un cinco por ciento de la plantilla ha terminado la secundaria, y
la gran mayoria completé o la preparatoria (42 por ciento) o la licenciatura (41 por ciento). Los datos
disponibles arrojan que, segun el grado académico, el personal del INM parece estar relativamente
bien preparado académicamente. Sin embargo, se desconocen las carreras universitarias cursadas. Una
investigacién al respecto podria indicar si existe relacién entre las materias estudiadas y los deberes
ejercidos por mandos medios y superiores.

Tabla 4-4 Nivel de Estudios del Personal Actualmente Adscrito al Instituto Nacional de Migracion, a
mayo de 2013

% de

Nivel de Escolaridad . .
Funcionarios

Primaria terminada 1
Educacion Media terminada 5
Educacion Media Superior terminada 42
Educacion Superior terminada 41
Posgrado terminado 1
Subtotal 90

Informacién Pendiente de recibir del Censo Nacional
sobre el Nivel de Estudios del INM 2013

Total 100
Fuente: Instituto Nacional de Migracion. Solicitud de Informacién Folio 041110003941, 2013.

Sobre el mismo tema, Insyde pidi6, con solicitud de informacion nimero 04111000022813, el documento
que contenga el nimero y puesto de los servidores publicos del INM que hayan participado en cursos de
capacitacién para terminar su educacion primaria, desde 1993. En respuesta, la Direccion de Capacitacion
Migratoria informé que, mediante su participacion en el “Programa El Buen Juez por su Casa Empieza’; un
total de nueve servidores publicos han terminado la primaria desde 1993, siendo cinco de ellos auxiliares de
la adscripciéon y cuatro de ellos agentes federales de migracion. Los datos sefalan un reducido interés en el
desarrollo académico, situaciéon que puede estar ligada a que el sistema de promocién interna, con su enfoque
en la movilidad horizontal mas que en los ascensos, ofrece pocos incentivos para el crecimiento profesional.

Perfiles de Funcionarios Contratados por el INM

A continuacion se examinan los antecedentes académicos y laborales de las personas que ostentaron el
cargo de Delegado Regional del INM en enero de 2004. El propésito es determinar hasta qué punto los
perfiles correspondieron al de un candidato idéneo para el puesto. El analisis deriva de una coleccién de
los curriculums de los 32 Delegados Regionales, excepto el Delegado Regional de Yucatan cuya hoja de
vida no habia sido anadida al documento.”?> Mediante solicitud de informacién numero 0411100033813,

92 Instituto Nacional de Migracion, Curricula de Delegados Regionales del Instituto Nacional de Migracién (Ciudad de México: INM, 2004).
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Insyde solicitd los nombres, fechas del encargo y los curriculums de los Comisionados, Directores Generales,
y Delegados Federales, de 1993 a la fecha. Esto porque hasta ese momento se conté Unicamente con los
curriculums que datan de 2004 y que Insyde obtuvo en la biblioteca del Centro de Estudios Migratorios. Si
bien los curriculums solicitados fueron entregados, ya no fue posible incorporarlos al analisis.

En cuanto a la formacion académica de los Delegados Regionales, el nivel educativo que prevalece
es la Licenciatura. Casi la mitad de ellos estudié derecho, y algunos cursaron carreras de las ciencias sociales,
que se pueden considerar afines al tema migratorio, tales como el trabajo social, la psicologia o las relaciones
internacionales y ciencias politicas. Otros, sin embargo, se instruyeron en materias que poco o nada tienen
que ver con su cargo actual o, de hecho, con el quehacer migratorio. Asi, por ejemplo, hay graduados en
arqueologia, ingenieria mecanica electricista, medicina quirurgica partera, asi como medicina veterinaria y
zootécnica.

Con respecto a la carrera profesional, se constata que los Delegados estuvieron insertados en cinco
principales ramos profesionales: en alguno de los tres poderes del Estado, el sector privado, el sector
académico, cargos partidistas y el mismo INM o una combinacién de lo anterior. La gran mayoria habia
desempefado algun cargo estatal, pero, en ocasiones, en sectores alejados de la migracién. Figuran las
areas de seguridad publica y procuracion de justicia, desarrollo urbano, turismo, bienestar social, trabajo,
reforestaciony -rara vez- derechos humanos. Algunos de los funcionarios se desempefaron como diputados
federales o locales.

El Delegado Regional de Baja California Sur, Ricardo Garcia Soto, fue Coordinador Estatal de la
campana del Presidente Vicente Fox, justo antes de ser designado titular de la Delegacion Regional del INM.
Esta coincidencia sugiere que el nombramiento constituyd un premio politico otorgado a cambio del apoyo
prestado durante la campana, ya que la experiencia profesional de ese economista —salvo algunas asesorias
en turismo- no evidencia conocimientos en el tema de la migracion.

Las cinco personas que contaban con experiencia previa en el INM habian trabajado como
Subdelegado Regional, Delegado Local y Regional en otras partes del pais o, en un caso, habia ascendido
de la Jefatura de Departamento de Control Migratorio y la Subdireccién de Regulacion y Control Migratorio.
Mientras dos eran abogados por formacion, los demas eran ingeniero mecanico (Delegado Regional de
Sonora), médico cirujano y abogado (Delegado Regional de Quintana Roo), y médico veterinario (Delegado
Regional de Hidalgo).

Los mencionados ejemplos ayudan a comprender el grado de preparacion y especializacion del que
disponen los altos funcionarios del INM. Evidentemente, en muchos casos esos aportes son de reducida
utilidad en la funcién migratoria. Mas bien, el desconocimiento que estas personas, muy probablemente,
tengan de las estructuras y de la labor del INM tiene forzosamente que afectar su gestion delegacional y las
operaciones que realizan sus subordinados.
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Tabla 4-5 Antecedentes Académicos de los Delegados Regionales, 2004
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Tabla 4-6 Antecedentes Laborales de los Delegados Regionales, 2004

Area o Nivel
de
Delegacion Regional Gobierno
distinto al

Sector Sector Cargo

Privado Académico partidista

Aguascalientes 1

Baja California 1

Baja California Sur 1

Campeche 1

Coahuila 1

Colima 1

Chiapas 1

Chihuahua 1

Distrito Federal 1

Durango 1

Estado de México 1
Guanajuato 1

Guerrero 1

Hidalgo 1
Jalisco 1

Michoacan 1

Morelos 1
Nayarit
Nuevo Ledn
Oaxaca
Puebla
Querétaro
Quintana Roo 1
San Luis Potosi 1

Sinaloa 1

Sonora 1

R R R R e

Tabasco 1
Tamaulipas 1

Tlaxcala

Veracruz 1

Zacatecas 1

Total 15 10 0 1 5

Fuente: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Migracion. Curricula de Delegados Regionales del Instituto
Nacional de Migracion. Secretaria de Gobernacion, Instituto Nacional de Migracién, 2004.
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4.6 LaEvaluacion del Desempeiio

Con solicitud de informacién ndmero 0411100043113, Insyde solicité los documentos que expliquen el
procedimiento para dar seguimiento al desempeno del personal de nuevo ingreso del Instituto Nacional
de Migracion. En respuesta, la Direccion de Organizacion y Evaluacién del Desempeno proporcioné
un documento titulado Politicas para la Evaluacion del Desemperio de los Servidores Publicos del INM, que
contiene el procedimiento para el seguimiento al desempefo de los servidores publicos de nuevo ingreso
y en servicio activo del Instituto.

El objetivo de dichas politicas es regular el proceso de evaluacién del desempeno, mediante el cual se
realiza la medicion y valoracion cuantitativa y cualitativa del rendimiento de los servidores publicos a través
de indicadores previamente definidos por la Secretaria de la Funcién Publica. La evaluacion del desempenio,
por su parte, busca contribuir a la gestién de recursos humanos mediante la identificacién de talento, un
diagnostico de necesidades de capacitacion, la deteccidén de areas de mejora, decisiones de movilidad y
desarrollo profesional, reconocimientos al personal destacado y el establecimiento de metas.*

Antes de proceder con el analisis de las mencionadas politicas, es necesario presentar algunas
de definiciones. Segun el documento entregado por el INM, los “factores de valoracion del desempeno”
se refieren a los comportamientos evaluados y comprenden el cumplimiento de metas de desempefio
individual, factores clave de eficiencia y calidad en el desempefio, capacitacién recibida por el servidor
publico y otros factores de valoracién del desempefio (cumplimiento sobresaliente de metas, mejora
en procedimientos de trabajo y actividades extraordinarias). Las “metas de desempefno” son el resultado
cuantificable, esperado de un servidor publico, para evaluar su desempefio y su contribucién al logro de los
objetivos y/o metas institucionales estratégicas o de gestion del rendimiento y relacionado a su descripcion
del puesto. Por otro lado, el “movimiento organizacional” se refiere a un movimiento organizacional lateral
de un servidor publico a un puesto distinto a lo que ocupa. La“promocién”es el movimiento organizacional
vertical de un servidor publico a un puesto distinto a lo que ocupa.*

Losresponsablesdel procesode evaluacion del desempeno sedividen en cuatrogrupos:a) la Direccidon
General de Administracion, b) los Titulares de las Direcciones Generales, Delegaciones Federales, la Oficina
del Comisionado, la Direccién de Comunicacion Social, y el Centro de Evaluacion y Control de Confianza,
¢) los servidores publicos de mando medio y superior y d) los Enlaces de Evaluacién del Desempefio. Estos
estan facultados para coordinar el proceso; asegurar que los servidores publicos adscritos sean evaluados,
calificar su desempefio laboral y fungir como enlace, respectivamente.

Los sujetos de evaluacion del desempeno son todos los servidores publicos del INM que ocupen una
plaza federal. Serdn evaluados cuando hayan ocupado el puesto por un minimo de cuatro meses continuo
durante el periodo de evaluacion, lo cual abarca del 1°de enero al 31 de diciembre de cada ejercicio fiscal. La
realizacion de la evaluacion le compete al superior jerarquico inmediato del evaluado. Si las plazas de los dos
niveles superiores al puesto a evaluar han estado vacantes, o sus ocupantes no tienen cuando menos cuatro
meses en el puesto, el titular de la Oficina, Direccién General o Delegacion Federal en la que se encuentre
adscrito el servidor publico a evaluar, designara al evaluador, quien debera contar con los elementos para
llevar a cabo una evaluacion objetiva.

Como parte de este ejercicio, se consideraran los cuatro factores de valoracidon del desempefo
anteriormente mencionados, siendo uno de estos las metas de desempeiio individual. Para efectos de la
evaluacion se estableceran cuatro metas para el afo que se evalua. Estas deberan alinearse a las funciones
establecidas en el Formato de Descripcién y Perfil del Puesto que le corresponda al servidor publico evaluado.

93 Instituto Nacional de Migracidn, Politicas para la Evaluacién del Desempeiio de los Servidores Publicos del INM (Ciudad de México: INM,
2013), 3.
94 Ibid., 4-5.
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A cada meta se le asigna una unidad de medida cuantitativa, cualitativa, de tiempo o de costo, para poder
determinarsieldesempefio se puede considerarsatisfactorio,aceptableonoaceptable.El superiorjerarquico,
quien trimestralmente deberd registrar y documentar el avance de cumplimiento de las metas, debera
también comentar con el servidor publico evaluado los resultados alcanzados y emitir recomendaciones
a fin de lograr el cumplimiento satisfactorio de las metas. El evaluado, por su parte, tiene la obligacion de
solicitar su evaluacion anual y de presentar —cuando se le solicite- la documentacién probatoria respecto a
otros factores de valoracién del desempeno, como son el cumplimiento sobresaliente de metas, la mejora
en procedimientos de trabajo y actividades extraordinarias (encargos temporales de despacho, comisiones
oficiales, etc.).

En caso de que un servidor publico manifieste su desacuerdo con alguno de los registros por asentar
en su evaluacién, lo podra expresar en el reporte que debera firmar. Un evaluado que obtenga un nivel de
desempefio no aprobatorio, deberd elaborar —en coordinacién con su superior jerarquico inmediato— un
Plan de Accion de Mejora del Desempeno. Por otro lado, los evaluados que obtuvieron una calificaciéon
sobresaliente o durante cinco afnos consecutivos obtuvieron calificaciones satisfactorias, podran ser
reconocidos por su desempeno destacado mediante distinciones, diplomas o incentivos no econémicos.

Es de notar que la evaluacién de desempeno constituye un requisito indispensable para la promocién
y los movimientos organizacionales del personal del INM. Especificamente, las Politicas determinan que
un candidato a un movimiento organizacional vertical o lateral debera cumplir tres condiciones: a) contar
con una permanencia minima de un ano en el cargo de ocupa, b) haber obtenido un nivel de desempeno
satisfactorio o superior en su ultima evaluacion y c) cumplir con los requisitos y perfil del puesto vacante de
que se trate.

Resaltan algunos aspectos inciertos, si no problematicos, del procedimiento para el seguimiento al
desempeno. Primero, obligatoriamente la evaluacion la realiza el superior jerarquico inmediato del servidor
publico evaluado. Con esto el proceso puede perder su imparcialidad, ya que una relacién antagdnica entre
el evaluado y el evaluador puede impactar desfavorablemente la valoracion. Asimismo, la persona que
fungira como evaluador cuando las plazas de los dos niveles superiores al puesto a evaluar estén vacantes,
debera contar con los elementos para soportar una evaluacién objetiva, pero las Politicas no explicitan quién
pudiera cumplir este perfil. Bajo este escenario, carente de criterios claros para la seleccion del evaluador,
la integridad del proceso podria verse minada. Ademas, para garantizar la objetividad de las evaluaciones
de desempeno, los evaluadores deberan verificar la evidencia documental que los evaluados aportan. Sin
embargo, el procedimiento no especifica qué sucede si un evaluador decide ignorar ciertas evidencias.
Tampoco explica cémo se pueden prevenir actos de corrupcién en ese proceso.

Segundo, no queda claro sila evaluacién privilegia indicadores cuantitativos o da igual peso a éstos 'y
a los cualitativos. De hecho, en muchos casos la medicion cualitativa del actuar de los agentes de migracion,
por compleja que sea, puede resultar mas trascendental que la cuantitativa. Aunque sea importante constar
cuantos tramites se procesaron debidamente, cuantas conducciones se hicieron en apego a la normatividad,
cuantos enseres basicos o folletos de derechos humanos se entregaron a los migrantes, es igual o mas
importante determinar la calidad de un servicio que brinda un determinado agente. Sin embargo, las
entrevistas que Insyde realizé a los Grupos Beta confirmaron que éstos no cuentan con formas cualitativas
de evaluar su desempeno.

Tercero, el procedimiento prevé la mejora del desempeno a través de un proceso de seguimiento. Posterior
a cada evaluacion se llevaran a cabo “Sesiones de Seguimiento al Desempefio,’ en las que se comentan los aspectos
en los que el evaluado puede mejorar su desempefio para lograr el cumplimiento de las metas del periodo siguiente.
En otras palabras, se pretende estimular cambios positivos en el actuar de los servidores publicos comentando los
aspectos que necesiten una mejora, no sancionando el pobre desempefio. Sin embargo, cabe la pregunta de si este
enfoque es el mas efectivo para obtener un mayor rendimiento ético y profesional entre el personal del INM.
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Cuarto, aunque el documento entregado por el Instituto declara que las evaluaciones a todo el
personal son obligatorias, caben dudas legitimas sobre el grado en que se cumple con este deber. Por
un lado, la realizacién de evaluaciones implica una carga adicional nada despreciable a la labor de los
evaluadores. Por otro lado, los examenes de control de confianza, que podrian resultar mas importantes
que las evaluaciones de desempefio, parecen haber tenido un reducido alcance numérico, segun muestran
auditorias aplicadas por el Organo Interno de Control. De todas formas, se desconoce el impacto que dichas
evaluaciones hayan tenido en el desempeno del personal del INM.

Evaluaciones del Desempeno de los Grupos Beta

Consolicitud deinformacién numero 0411100023213, Insyde solicité el documento que contenga el informe
de evaluacion sobre el desempeno de los Grupos de Proteccién al Migrante. La peticion buscé conocer mas
sobre el desempeno de los Grupos Beta y se basé en la mencién que una publicacion del INM hizo del
mencionado documento. Sin embargo, el Comité de Informacién declaré la inexistencia de la informacién
solicitada, porque la Direccién General de Proteccion al Migrante y Vinculacién reporté no contar con el
documento. Insyde interpuso un recurso de revisidon que a la hora de escribir ain no habia sido resuelto.

Las Encuestas de Satisfaccion

A continuacidn se presenta un analisis de los resultados de las Encuestas de satisfaccion del usuario externo
del INM que dan una idea del desempeno, no desde el angulo individual, sino del servicio brindado en
diferentes ambitos por el Instituto Nacional de Migracién. Asimismo, ofrece un destello de las deficiencias
en el levantamiento de informacién estadistica.

El Instituto Nacional de Migracién (INM) realizé en el aflo 2011 una encuesta de satisfaccion a los
usuarios de servicios migratorios en los aeropuertos internacionales del Distrito Federal y Monterrey; en las
oficinas de tramites del Distrito Federal, Monterrey y Talisman (Chiapas); y en las estaciones migratorias de
Iztapalapa (Distrito Federal) y Tapachula (Chiapas). Sin embargo, no es el unico ejercicio en el tema que el
INM ha realizado, tomando en cuenta que de 2003 a 2006 y en 2010 aplicd encuestas de satisfaccién a los
usuarios en aeropuertos y oficinas de tramites.”

Si bien sistematizar la informacion de estos periodos es pertinente para conocer la percepcion de los
usuarios de los servicios migratorios en los aeropuertos y oficinas de tramites, cabe sefalar que por escasez
de tiempo, el andlisis s6lo se efectuia sobre el informe de las encuestas de satisfaccion del afio 2011, el cual,
a diferencia de los afnos anteriores, contempla la perspectiva de migrantes indocumentados detenidos en
estaciones migratorias.

A manera de informacion general, el informe de encuestas de satisfaccion de 2011 fue realizado
con el fin de dar cumplimiento a dos objetivos: atender a los requerimientos de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico relativos al avance de las metas e indicadores de la matriz del marco légico y del informe
de avance de gestién financiera, y medir el nivel de satisfacciéon de los usuarios externos en relacién a los
servicios que presta el INM.

De acuerdo al INM, ‘pese a las dificultades encontradas, se atendieron en tiempo y forma los
requerimientos de informacion relativa al avance de las metas e indicadores de la matriz del marco légico y
delinforme de avance de gestidn financiera, es decir, se dio cumplimiento al primer objetivo.?® Sin embargo,
como se mostrara a continuacion, existen razones de peso que sugieren que los dos objetivos pudieron
haberse concretado con ciertas limitaciones técnicas.

95 Dicha informacién esta consignada en la solicitud de informaciéon nimero 0411100045812.
96 Instituto Nacional de Migracion, Encuesta de satisfaccién del usuario externo del INM (Ciudad de México: INM, 2011), 11.
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En cuanto a las dificultades encontradas, el informe reconoce los siguientes impases inherentes al
proceso de recoleccion, sistematizacion y analisis de informacion:

1. Elimpedimento de contratar a personal externo al INM para llevar a cabo la tarea, razén por la cual
el levantamiento de las encuestas fue realizado por personal de las Delegaciones Regionales del
Distrito Federal, Nuevo Ledn y Chiapas.”’

2. Elincumplimiento de las cuotas de encuestas por instalacion, a excepcion de las oficinas de tramites
de Monterrey y el aeropuerto internacional de la misma ciudad. En el informe se afirma que estas dos
instalaciones cumplieron con especificaciones, sin embargo, no queda claro cuales fueron éstas.

3. Elposible diligenciamiento de encuestas por parte del personal encuestador. El patron de respuestas
de las encuestas del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México y las oficinas de tramites de
la misma ciudad sugieren que las encuestas fueron diligenciadas por los mismos encuestadores.
Sin embargo, debido a la falta de pruebas se conservo el supuesto de aplicacion correcta de las
encuestas.

4. Lasencuestas no se diligenciaron correctamente, hecho que repercutié en el analisis. Esto “ocasiond”
que se tomaran diferentes criterios para el andlisis, buscando obtener la informacién menos sesgada
posible.”® No obstante, cabe preguntarse a través de qué procedimientos se mejoré el andlisis cuando
el problema radicaba en la informacién.

5. Problemasen el disefio del cuestionario. Los servicios ofrecidos en las oficinas de tramites de Talisman
(Chiapas) no eran los mismos que ofrecian el resto de oficinas de tramites.

6. No fue posible supervisar el trabajo de los encuestadores para dar cumplimiento con los
procedimientos y tiempo para la aplicacion de la informacion.

Los anteriores elementos permiten cuestionar la validez de la informacion recopilada, razén por la cual no
es posible afirmar que los datos son generalizables, al menos, a la poblacion que fue encuestada. Este hecho
permite argumentar que no se dio cumplimiento al segundo objetivo propuesto, puesto que las encuestas
no reflejaron la perspectiva de los usuarios y migrantes detenidos en estaciones migratorias; pero tampoco
se cumplio técnicamente con el primer objetivo, debido a que la informacion que se reportd no permitio
reflejar los avances o retrocesos en las acciones, resultados, propdsito y fin de los servicios que presta el
INM.

Ante las dificultades encontradas, el INM sugirié una mayor cantidad de recursos, personal externo
que aplique y sistematice la informacion y la presencia de supervisores. Al respecto, conviene sefalar que
es necesario que en los préximos informes se presente la metodologia, asi como las técnicas y herramientas
empleadas para recopilar, procesar y analizar la informacién, ya que en el informe no se presenta el formato
del cuestionario, el tipo de muestreo elegido para llevar a cabo las encuestas, la definicion de las categorias
usadas, asi como las ponderaciones consideradas para generar calificaciones a nivel de encuesta y para cada
instalacion.

A continuacion se discuten los principales hallazgos del informe de encuestas de satisfaccion de 2011,
mientras la informacidn estadistica se presentara en el Anexo 3 y Unicamente con propositos informativos,
dado que —como ya se menciond- es probable que los datos no representen a las personas encuestadas.

La informacion sociodemografica permite afirmar que en las distintas instalaciones se aplicaron las
encuestas a hombres en su mayoria, con excepcién de la oficina de trdmites del Distrito Federal donde la
aplicacion se realizé principalmente a mujeres. Los rangos de edad de las personas encuestadas variaron
para cada instalacion, pero en términos generales la mayoria de personas eran menores de 54 anos. El pais
de nacimiento de la mayoria de las personas encuestadas en los aeropuertos del Distrito Federal y Monterrey
fueron México y Estados Unidos; en las oficinas de tramites del Distrito Federal y Monterrey fueron México y

97 Ibid.
98 Ibid., 11.
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Colombia; en la oficina de tramites de Talisman fue Guatemala; y en las estaciones migratorias de Iztapalapa
y Tapachula fueron Guatemala y Honduras. Su lengua materna era mayoritariamente el espafiol o el inglés.
En lo correspondiente a migracion, buena parte de las personas encuestadas en los aeropuertos del Distrito
Federal y Monterrey eran turistas o estaban en la categoria “visitantes personas de negocios.” Sin embargo,
también el informe muestra que para un buen porcentaje de personas “no aplicaba” alguna caracteristica
migratoria, lo que hace suponer en esta categoria se encontraban personas con nacionalidad mexicana.

A continuacion se presenta la informacion sobre la valoracion de los servicios en los aeropuertos y
oficinas de tramites, asi como las atenciones y acceso a los derechos en las estaciones migratorias.

a) Aeropuertos

En los aeropuertos, mas de la mitad de la poblacién encuestada sefialé que en el Aeropuerto de Monterrey la
informacién proporcionada en el call center fue Util, mientras que en el Aeropuerto Internacional de la Ciudad
de México fue muy util, y las personas que atendian el servicio en ambas instalaciones se caracterizaban por ser
muy amables. La atencion del personal en el filtro migratorio habia mejorado mucho y el tiempo de atencién
era muy rapido.

Entre otros aspectos, el informe muestra que las personas encuestadas consideraron que los
funcionarios encargados de laatencién en el filtro migratorio fueron muy amables, que las formas migratorias
eran de facil llenado, que la senalizacién para llegar a la sala de migracién era identificable en idioma inglés,
muy clara, muy visible y muy util en el Aeropuerto Internacional de Monterrey; clara, visible y util en el
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México; y que el estado de las instalaciones en sala de migracion
en cuanto a limpieza, ventilacion, iluminacion y espacio eran muy buenas en el Aeropuerto Internacional de
Monterrey, y buenas en el Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México.

Tanto en los aeropuertos como en las oficinas de tramites, la informacién publicada en internet era
muy util; muy facil de encontrar, a excepcion de la informacion publicada en el portal de la oficina de tramites
del Distrito Federal donde ésta fue facil de conseguir; muy entendible para las personas encuestadas en el
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México y la oficina de tramites de Monterrey, y entendible para
aquellas personas encuestadas en el Aeropuerto Internacional de Monterrey y la oficina de tramites del
Distrito Federal.

b) Oficinas de Tramites

En cuanto alos servicios que se ofrecian particularmente en las oficinas de tramites, las personas encuestadas
en Monterrey consideraron que era muy facil llenar la forma de pre-registro en internet, mientras que para
las personas encuestadas en la oficina de tramites del Distrito Federal fue facil.

La informacion proporcionada por los funcionarios que atendian en ventanilla fue en general muy
entendible, a excepcion de la oficina de tramites del Distrito Federal donde la informacién proporcionada
fue entendible.

Con respecto a la resolucion de las inquietudes, la mayoria senald que se resolvieron todas las dudas,
siendo menor la proporcidén de personas encuestadas que aseveraron que los funcionarios resolvieron todas
sus dudas en la oficina de tramites del Distrito Federal y Talisman, en comparacion con las dudas resueltas
por el personal de la oficina de tramites de Monterrey.

En cuanto a la amabilidad del personal que trabajaba en ventanilla, las personas encuestadas
consideraron que el personal de la oficina de tramites del Distrito Federal y de Talisman fue amable, mientras
que los funcionarios de Monterrey fueron muy amables.

En general el tiempo de espera para ser atendido en las tres oficinas fue razonable. Seria importante
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para futuras encuestas conocer el tiempo promedio de espera, afinando de esta manera el analisis que
puede elaborarse.

La oficina de tramites de Talisman se caracterizo por la celeridad en la resolucion de tramites, puesto
que se dio cumplimiento a los tramites en el tiempo establecido. En contraste, en la oficina de tramites del
Distrito Federal en mayor porcentaje que en Monterrey, los tramites se resolvieron después del tiempo
establecido y habia algunos tramites de los que no se tenia respuesta. Dentro del informe se razon6 que era
necesario identificar este punto como foco de atencion.

Una de las tematicas que la encuesta contempld tanto para las oficinas de tramites como en las
estaciones migratorias fue la corrupcion. Las personas encuestadas manifestaron que en la oficina
de tramites del Distrito Federal el personal realizaba actos de corrupcién, contrario a lo que sucedia en
Monterrey y Talisman donde eran minimos estos actos en los procesos de tramitacién. Como sugerencia para
la superacion de esta problematica, quienes elaboraron el informe establecieron la necesidad de supervisar
las actividades, requiriendo para ello la asignacién de mayores recursos. No obstante, no establecieron
pormenores de las actividades de supervision ni del tipo de recursos solicitados. Tampoco se reconocieron
los actos de corrupcién efectuados por el personal.

¢) Estaciones Migratorias

En cuanto alainformacién recolectada en las estaciones migratorias de Iztapalapa y Tapachula se detectaron
fallas en el reporte: se duplicaron los mismos porcentajes para las dos estaciones migratorias y luego se
presentaron otros datos, los cuales se asumié que pertenecian a la estacion migratoria de Tapachula.

En las estaciones migratorias, la mayoria de migrantes desconocia de actos de corrupcion. Sin
embargo, reconocieron algunos actos aislados en la tramitacion de la regularizacién de la condicion
migratoria o la devolucién al pais de origen.

Cuando los migrantes fueron detenidos, el transporte usado para su traslado y el trato del personal
fue bueno. No obstante, cabe anotar que mas del 20 por ciento de las personas encuestadas de la estacion
migratoria de Tapachula consideraron que el trato fue malo.

Dentro de las estaciones, la mayoria de migrantes tuvo revisién médica, acceso a llamadas telefénicas
y contacto con el consulado, pero pocas personas detenidas recibieron atencién médica necesaria a las
enfermedades y los medicamentos requeridos, informacion sobre su situacion juridica (en el caso de la
EM de Tapachula), derechos y obligaciones y tiempo de permanencia en las estaciones migratorias. En el
informe, como sugerencias se considerd necesario mejorar el abastecimiento de medicamentos, la atencién
médica y la comunicacién entre el personal de migracién y los usuarios. Pese a que la mayoria de personas
detenidas tuvo revision médica, la atencién recibida de acuerdo a su percepcion fue mala. En el informe no
se pregunté cuantas veces pudieron acceder al servicio de salud, ni la disponibilidad del personal médico
para la atencion.

La alimentacion fue otorgada tres veces al dia para la mayoria de la poblacién alojada en las estaciones
migratorias. De acuerdo a las personas migrantes, la calidad de la alimentacién fue buena en Iztapalapa
y regular en Tapachula. Al respecto, quienes realizaron el informe sugirieron realizar una evaluacion mas
exhaustiva sobre la calidad de los alimentos. En el documento no se reportaron otros aspectos relacionados
con la alimentacién tales como la cantidad, y la satisfaccion de las necesidades particulares de mujeres
embarazadas, ninos y ancianos.

Otro de los derechos de los migrantes es su posibilidad de comunicarse con la embajaday consulado
y con personas e instancias distintas a estas instituciones. Se pregunté si sabian de dicho derecho, pero no
se indago si al ingreso a las estaciones migratorias los funcionarios les habian informado sobre el mismo. En
este sentido, la mayoria informé conocerlo, pero no se explicitd en el informe la manera en que se enteraron.
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Asi como no fueron informados, la mayoria de migrantes afirmaron que las dudas que comunicaron al
personal no fueron resueltas.

Mas del 50 por ciento de funcionarios fueron amables o moderadamente amables y cerca del 30
por ciento no lo fue. Hecho que se corrobora cuando mas del 30 por ciento de migrantes afirmaron ser
victimas de algun tipo de maltrato. No obstante, se desconoce el tipo de ultrajes que les fueron causados.
Como acciones de mejora se establecié la focalizacién de recursos para mejorar el trato con los usuarios, asi
como la capacitacion al personal para mejorar el servicio que proporcionan. Sin embargo, nuevamente no
se explicitan ni el tipo de recursos ni el tipo de capacitaciones que debieron efectuarse.

Entre otros aspectos de la estancia de migrantes en las estaciones migratorias se contemplaron las
condiciones de limpieza, iluminacion y ventilacion de las instalaciones y de los bafos, mismas que fueron
buenas en la estacidnes migratorias de Iztapalapa y Tapachula, a excepcion de la ventilacion de los bafios en
esta ultima. Al respecto, se propuso focalizar recursos para mejorar la iluminacién y ventilacion en ambas
estaciones migratorias.

En el informe no se plantearon propuestas puntuales de recomendaciones para mejorar la atencién
en las diferentes instalaciones. De igual manera, no se contemplaron temas centrales en el ambito de los
derechos humanos de los migrantes, como por ejemplo, en el caso de migrantes alojados en estaciones
migratorias, si se permitio la representacion legal, si se inform6 sobre el derecho a refugio, si las personas
fueron victimas de algun crimen o trato cruel, inhumano o degradante para acceder a la proteccion del
Estado o si presentaron quejas a las diferentes instancias y sobre qué topicos trataban las mismas.

d) Observaciones Finales

En resumen, el informe presentado por el INM presenta numerables fallas en la recoleccidn y analisis de
informacién, lo cual sumado a la falta de informacion detallada sobre el procedimiento y categorias usadas,
imposibilita la discusion sobre los resultados, mismos que debido a dichas fallas presentaron problemas de
validez.

Para proximas encuestas sera necesaria la clarificacion de cada uno de los procedimientos de
recoleccién, sistematizaciéon y andlisis, la profundizacion de variables que midan derechos humanos,
el acceso a bases de datos y el planteamiento de sugerencias puntuales sobre las areas en las que debe
trabajarse, asi como un andlisis comparativo sobre los resultados. Cabe anotar que la tarea primordial debe
ser la generacion de informacion que recoja las percepciones de las personas encuestadas. Esto implica que
el instrumento de recoleccion de informacidn sea claro, valido y pertinente, que se cumpla con las cuotas de
encuestas por cada instalacion; a la par, debera pensarse en mecanismos de sistematizacion que permitan
el acceso publico a los insumos que permiten la realizacién de los informes.

4.7 El Sistema de Promocion

Con solicitud de informaciéon nimero 0411100040313, Insyde pidié los documentos que expliquen cual
es el sistema de promocién del personal dentro del INM. En respuesta, la Direccion de Administracion
de Personal afirmé no contar con dicho documento, debido a que el INM como 6rgano administrativo
desconcentrado depende jerdrquica y funcionalmente de la Secretaria de Gobernacion. Elaboré que los
movimientos de personal por promocion que realiza el INM se originan con las propuestas de promocion
que cada area remite a la Direccion de Administracion de Personal, las cuales dependen de que exista la
disponibilidad de la plaza, la existencia de un candidato que cubra el perfil del puesto y la aprobacién de las
evaluaciones respectivas por parte del aspirante. Las propuestas, a su vez, se remiten a la Direccion General
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de Recursos Humanos de la SEGOB a efecto de tramitar el movimiento respectivo.”® Insyde interpuso un
recurso de revision, ya que el INM deberia contar con un documento que exponga al menos los criterios
para la generacién de propuestas de promocién, o uno que defina la parte del sistema de promocion que le
corresponda al INM. A la hora de redactar este informe, ain no habia sido resuelto el recurso de revision. A
continuacion se examina el sistema de promocién previsto por el Reglamento de Escalafén de la Secretaria
de Gobernacion.

El Reglamento de Escalafén de la Secretaria de Gobernacion regula el sistema para efectuar las
promociones de ascenso de los trabajadores de base y autorizar las permutes, con fundamento en la Ley
Federal de los Trabajadores (Titulo Tercero) y las Condiciones Generales de Trabajo de la SEGOB. Segun la
mencionada norma, el derecho a ascenso corresponde a los trabajadores que tengan un minimo de seis
meses de servicio en el puesto inmediato inferior a la vacante. El ascenso mismo se determinara mediante
la calificacién de un conjunto de factores escalafonarios que comprenden los conocimientos, la aptitud,
la disciplina, la puntualidad y la antigliedad (Articulo 4). Al trabajador que obtenga la mas alta calificacién
del total de dichos factores se le otorgara la vacante. En igualdad de condiciones, el ascenso sera otorgado
al trabajador de mayor antigliedad vy, si persistiera el empate, una vez confrontadas las antigliedades, al
trabajador que acredite ser la Unica fuente de ingresos en su familia.

El Catdlogo de Puestos contiene la descripcion de las labores especificas correspondientes a
las funciones de base, clasificadas en grupos (el conjunto de ramas escalafonarias), ramas (el conjunto
de puestos) y puestos (una unidad mediante la cual se definen las funciones y a la cual se le asigna una
retribucion acorde con la experiencia, escolaridad y condiciones de trabajo). El escalafén se integra por
cuatro grupos (profesionistas, especialistas, funciones administrativas y servicios).

Las plazas, a las que se accede mediante concurso escalafonario, se dividen en vacantes definitivas,
vacantes provisionales y plazas de nueva creacion. El derecho de participar en un concurso les corresponde,
en primera instancia, a los trabajadores que ocupen el puesto inmediato inferior dentro de la rama a que
pertenece la vacante y a los titulares de los puestos inmediatos inferiores a la vacante, pero en el limite
superior de las demas ramas del mismo grupo o de los niveles mas altos de otros grupos. En segunda
instancia pueden concursar por una vacante los trabajadores que ocupen los puestos inferiores a la vacante
dentro de larama escalafonaria correspondientey, en tercera instancia, los trabajadores que ocupen puestos
inferiores a la vacante del escalafén.

La Comision Mixta de Escalafén, integrada por dos representantes de la Secretaria, dos del Sindicato
y un arbitro que decidird los casos de empate, es el 6rgano encargado de resolver el ascenso de los
trabajadores, integrar y modificar la estructura de los escalafones y resolver las inconformidades de los
trabajadores. La Comision se apoyara en 6rganos auxiliares, como la Unidad de Capacitacién (mediante la
expedicion de constancias), los jefesinmediatos de los concursantes (mediante la entrega de evaluaciones de
desempeno) y la Direccidon de Recursos Humanos (mediante la informacién respecto de posibles sanciones
administrativas).

Los trabajadores podran inconformarse contra las resoluciones de la Comision, aportando pruebas
de sus afirmaciones, cuando juzgan que en los examenes se haya producido alguna irregularidad o que se
hizo una inexacta evaluacion de los factores escalafonarios respecto de cualquiera de los concursantes. Por
ultimo, los trabajadores también tendran derecho a permutar sus plazas por otras del mismo puesto.

Con respecto a las promociones en el Instituto Nacional de Migracion, tres observaciones pueden
ctarse. Primero, no queda claro hasta qué nivel el personal puede ascender, aunque las plazas de los
niveles mas altos parecen estar fuera del alcance de los agentes. Sin embargo, en principio deberian
poder ascender por los rangos hasta convertirse en Comisionado del INM. Este escenario robusteceria la

929 Direccion de Administracién de Personal del Instituto Nacional de Migracién. Oficio No. INM/DGA/DAP/02128/2013, 22 de mayo de
2013.
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estabilidad y eficiencia del Instituto y crearia incentivos profesionales para los agentes quienes de lo contrario se
encontrarian ejerciendo —durante muchos anos— esencialmente las mismas funciones, posiblemente en lugares
peligrosos y por el mismo salario. Sobra decir que la casi imposibilidad de acceder a nuevos y diversos retos
y responsabilidades no alienta a hacer un trabajo de excelencia. Segundo, se ignora cdmo puede avanzar en
su carrera un trabajador que, por razones ajenas, haya tenido poco acceso a capacitaciones. En el peor de los
casos, la falta de criterios al respecto puede obstaculizar el ascenso de los agentes de migracién. Tercero, el mejor
sistema de promociones es de poca utilidad practica si se dan pocas vacantes a las que los servidores publicos
puedan ascender. Efectivamente, parece que en el INM las promociones suelen darse mas por movilidad lateral
que por ascenso.'® En otras palabras, los agentes podran ejercer el mismo cargo, o uno parecido, en diferentes
partes del pais, pero dificilmente podran aspirar a desempefiar un cargo muy superior al actual.

4.8 Las Remuneraciones

Con solicitud de informacién ndmero 0411100034313, Insyde solicité el catdlogo de puestos del Instituto
desde su creacién a la fecha. Segun el Analitico de Plazas y Remuneraciones proporcionado por la Direccion
General de Administracion, al 1° de enero de 2013 el INM contaba con un total de 5,869 plazas autorizadas.
Las remuneraciones por plazas estan divididas en tres zonas econdmicas. La gran mayoria de plazas
autorizadas (4,877) se encuentra en la zona econédmica uno.'”" Resaltan las asimetrias entre los salarios
que perciben el personal de base, los mandos medios (Jefes de Departamento, Subdirectores, Directores,
Directores Generales Adjuntos) y los mandos superiores (Directores Generales y el Titular del 6rgano
administrativo desconcentrado). 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 situacion econédmica mucho mas complicada que los funcionarios, a quienes se les paga
por su capacidad de gestidn, de coordinacion y de toma de decisiones. Los bajos salarios —junto con el
reclutamiento de personal noidéneo, las débiles capacitaciones, los deficientes controles de confianzay la
inefectividad de las sanciones- fomentan la corrupcion entre los servidores publicos. Estos se encuentran
con amplias oportunidades de lucrar con los migrantes en diferentes partes del pais y en distintos
procesos como la contratacidon de personas o servicios, los trdmites de internacién y regularizacion, las
acciones de proteccién 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 corrupcién se han dado en todos los niveles, desde los agentes federales de migracién hasta
los Directores Generales. Aunque un incremento salarial sistematico sea econémicamente complicado
para la Administracién Publica 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. Como se dijo con
anterioridad, los movimientos suelen ser laterales (de movilidad), en lugar de verticales (de ascenso). Es

100 Entrevista a Javier Moctezuma Barragan, Director General de Gobierno en la Secretaria de Gobernacion (1987-1988), Subsecretario
de Poblacion, Migracion y Asuntos Religiosos en la Secretaria de Gobernacion (2000-2003) y Secretario Ejecutivo de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (2006-2009). Actualmente Director General en la Fundacién Gonzélez Rio Arronte, Ciudad de México, 18 de junio de 2013.
101 Instituto Nacional de Migracion, Analitico de Plazas y Remuneraciones 2013. Anexo al Oficio No. INM/DGA/DAP/01750/2013. Obtenido
en respuesta a la solicitud de informacion niimero 0411100034313.
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decir, generalmente una promocion implica un traslado a un lugar mas cémodo, menos peligroso, pero
en el mismo nivel. Por consiguiente, desde el ingreso al Instituto hasta la salida, por jubilacion u otras
razones, el personal de base se encuentra laborando con perspectivas casi nulas de acceder a puestos
de mayor responsabilidad y de mayor remuneracion. Sobra decir que semejante situaciéon puede resultar
contraproducente para un buen desempeno de los agentes.

Tabla 4-7 Remuneracion Mensual de los Servidores Puiblicos del Instituto Nacional de Migracion

Monto Total
Nombre del Puesto/Clave del puesto de‘
Percepciones
Netas

Asistente de Areas de Servicios Migratorios Zona 2 (3-A) 6,530.30
Profesional Especializado en Servicios Migratorios (Pq1) 6,635.71
Analista Especializado en Servicios Migratorios_Zona 3 (7- B) 6,961.44
Asistente de Areas de Servicios Migratorios_ Zona 3 (3-B) 7,143.59
Agente Federal de Migracion "B" (Pg2-A) 7,372.05
Coordinador de Profesionales Especializados en Servicios Migratorios (Pq2-B ) 7,372.05
Analista Especializado en Servicios Migratorios_ Zona 2 (7-A) 7,661.54
Dictaminador de Asuntos Migratorios (11) 8,653.95
Inspector de Servicios Migratorios_Zona 3 (2-D) 8,673.34
Oficial de Servicios Migratorios_Zona 3 (2-B) 8,673.34
Inspector de Servicios Migratorios_Zona 2 (2-C) 8,715.02
Oficial de Servicios Migratorios_Zona 2 (2-A) 8,715.02
Agente de Proteccion al Migrante (Pg3a) 8,720.30
Coordinador de Unidad en Areas de Servicios Migratorios (Pg3-B ) 8,720.30
Supervisor de Servicios Migratorios_Zona 2 (5-C) 9,491.76
Técnico de Servicios Migratorios_Zona 2 (5-A) 9,491.76
Supervisor de Servicios Migratorios_Zona 3 (5-D) 9,519.23
Técnico de Servicios Migratorios_ Zona 3 (5-B) 9,519.23
Subdelegado de Servicios Migratorios (6) 9,954.04
Agente de Proteccion al Migrante "B" (Pal-B) 11,205.67
Agente Federal de Migracion "C" (Pal-A) 11,205.67
Jefe de Departamento (Oal) 12,172.85
Jefe de Departamento (Ob1) 13,784.39
Jefe de Departamento (Ocl) 15,594.37
Jefe de Departamento (Ob2 ) 15,621.95
Subdirector de Area (Nal) 17,627.65
Subdirector de Area (Nb1) 19,864.52
Subdirector de Area (Nc1) 23,031.74
Subdirector de Area (Nb2) 23,052.17
Subdirector de Area (Nc2 ) 26,854.91
Director de Area (Ma1) 31,693.80
Director de Area (Mb1) 36,413.09
Director de Area (Mc1) 41,965.95
Director de Area (Mb2) 42,138.38
Direccion General Adjunta (Lal) 55,305.34
Direccion General Adjunta (Lb1) 61,419.47
Direccion General Adjunta (Lc1) 70,248.06
Director General (Kal) 73,833.94
Director General (Kb1) 83,461.42
Director General (Kc1) 97,077.63
Jefatura de Unidad o Titular de Entidad (Lal) 100,730.27
Promedio 25,434.81
Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Instituto Nacional de Migracion, 2013.

http://portaltransparencia.gob.mx/pot/remuneracionMensual/remuneracionMensual.do?method=buscar&_idDependencia=04111#resultados.
Ruta: Directorio>Remuneracién Mensual>Tipo de personal.
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El promedio mensual neto de las remuneraciones autorizadas es de MX$25,434.81. Se observa que el salario
del grueso de los servidores publicos del INM queda muy por debajo de dicho promedio.

llustracion 4-3 Remuneracion Mensual de Servidores Publicos del Instituto Nacional de Migracion

Remuneraciéon mensual de los funcionarios del Instituto Nacional de Migraciéon

Promedio

Jefatura de Unidad o Titular de Entidad (Lal)

Director General (Kcl)

Director General (Kb1)

Director General (Kal)

Direccion General Adjunta (Lc1)

Direccién General Adjunta (Lb1)

Direccién General Adjunta (Lal)

Director de Area (Mb2 )

Director de Area (Mc1)

Director de Area (Mb1 )

Director de Area (Ma1)

Subdirector de Area (Nc2 )

Subdirector de Area (Nb2)

Subdirector de Area (Nc1)

Subdirector de Area (Nb1 )

Subdirector de Area (Nal)

Jefe de Departamento (Ob2 )

Jefe de Departamento (Ocl)

Jefe de Departamento (Ob1)

Jefe de Departamento (Oal)

Agente Federal de Migracion "C" (Pal-A)

Agente de Proteccion al Migrante "B" (Pal-B)

Subdelegado de Servicios Migratorios (6)

Técnico de Servicios Migratorios_ Zona 3 (5-B)

Supervisor de Servicios Migratorios_Zona 3 (5-D)

Técnico de Servicios Migratorios_Zona 2 (5-A)

Supervisor de Servicios Migratorios_Zona 2 (5-C)

Coordinador de Unidad en Areas de Servicios Migratorios (Pq3-B )

Agente de Proteccion al Migrante (Pg3a)

Oficial de Servicios Migratorios_Zona 2 (2-A )

Inspector de Servicios Migratorios_Zona 2 (2-C)

Oficial de Servicios Migratorios_Zona 3 (2-B )

Inspector de Servicios Migratorios_Zona 3 (2-D)

Dictaminador de Asuntos Migratorios (11) |m
Analista Especializado en Servicios Migratorios_ Zona 2 (7-A)

Coordinador de Profesionales Especializados en Servicios...
Agente Federal de Migracion "B" (Pg2-A)
Asistente de Areas de Servicios Migratorios_ Zona 3 (3-B)
Analista Especializado en Servicios Migratorios_Zona 3 (7- B)
Profesional Especializado en Servicios Migratorios (Pql)
Asistente de Areas de Servicios Migratorios Zona 2 (3-A)

6,530.30 25,435.30 44,340.30 63,245.30 82,150.30 101,055.30

La Estructura Salarial y el Régimen de Incentivos para el Personal de Base

Los trabajadores se clasificaran conforme alo que sefiala el Catalogo General de Puestos del Gobierno Federal.
El sueldo que se asigna en los tabuladores regionales para cada puesto constituye el sueldo total que se le
debe pagaral trabajador, sin perjuicio de otras prestaciones establecidas. Los tabuladores regionales tomaran
en cuenta el distinto costo medio de la vida en diversas zonas econdmicas de la Republica Mexicana.

De acuerdo con las Condiciones Generales de Trabajo de la Secretaria de Gobernacion, los trabajadores
tendran derecho a percibir una prima adicional del 50 por ciento sobre el sueldo por cada periodo vacacional
disfrutado; a recibir un pago de una prima adicional del 25 por ciento sobre el sueldo por trabajar los
domingos; a recibir un aguinaldo; y a recibir un pago de una prima quinquenal por cada cinco afnos de
servicios prestados hasta llegar a 25 afnos (Capitulo Cuarto). Se otorgaran dos periodos anuales de vacaciones
de diez dias habiles cada uno, a los trabajadores con mas de seis meses consecutivos de servicio. Ademas,
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se proporcionaran periodos de vacaciones extraordinarios a los trabajadores que presten sus servicios en
areas peligrosas. Todos los trabajadores de base con nombramiento definitivo tendran ademas derecho a
licencias sin o con goce de sueldo (Capitulo Sexto).

Conforme a las Condiciones Generales de Trabajo de la Secretaria de Gobernacion, al personal de base
sele podra otorgar una serie de estimulos y recompensas por su desempeno destacado, tales como medallas
por 25 o mas anos de servicios; diplomas y constancias por diez 0 mas afos de servicios; estimulos hasta
por diez dias vacacionales extraordinarias (Capitulo Décimo Cuarto). Adicionalmente, a los trabajadores
se les puede otorgar prestaciones adicionales como reconocimiento al esfuerzo aportado en el desarrollo
de sus funciones (Capitulo Décimo Quinto). Dichas prestaciones incluyen notas de mérito por su actividad
productiva y entrega personal demostrada en sus labores; diplomas por un desempefio sobresaliente en las
capacitaciones o en alguna actividad sociocultural; asi como premios semestrales, anuales y de antigliedad.
El procedimiento para la seleccion de acreedores a estos premios se hace de conformidad al Reglamento de
Capacitacion y Productividad.

Las Condiciones Generales de Trabajo refieren que se daran también prestaciones el Dia de las Madres,
apoyo con estancias infantiles, juguetes el dia seis de enero, becas escolares y descuentos para la compra
de articulos y uniformes escolares, entre otras. Ademas, la Secretaria otorgara un dia de descanso el dia del
cumpleanos del trabajador y apoyara el fomento deportivo y eventos sociales que organice el Sindicato.

Las prestaciones ya son bastante amplias, pero podrian ser ampliadas para complementar los
modestos salarios que se le paga al personal que ocupa puestos escalafonarios bajos. Las medidas que
coadyuvarian en la economia de los trabajadores podrian incluir, por ejemplo, subsidios a la comida y
al transporte; la provisién de un transporte colectivo para los trabajadores que residen en la periferia; y
descuentos para la compra de ropa. Ademas, se podria pensar en la dignificacion de las condiciones de
trabajo, incluida la provision de agua gratis en lugares calurosos.

Cabe mencionar que con solicitud de informacién numero 0411100043313, Insyde pidi6 el
documento que explique las condiciones generales de trabajo en el INM y el equipamiento que se les brinda
a sus empleados, desglosados por puesto. La peticion se realizé con la intencion de conocer las condiciones
de trabajo que se le ofrecen a todo el personal del INM. En respuesta, la Direccién de Administracién de
Personal afirmé no contar con la documentacion solicitada y Unicamente remitio las Condiciones Generales
de Trabajo de la Secretaria de Gobernacién. Insyde interpuso un recurso de revisién que a la hora de escribir
este informe aun no habia sido resuelto.

4.9 LaFormaciony Capacitacion

Programas de Formacion Inicial

Con solicitud de informacién nimero 0411100042013 Insyde, solicité los programas de formacién inicial
(formacion que brinda el INM antes de reclutar a su personal) que ha realizado el Instituto de 1993 a 2013.
En respuesta, el Comité de Informacion declaré la inexistencia de la documentacién solicitada, ya que el
Centro de Evaluacién y Control de Confianza del INM confirmé que previo al proceso de reclutamiento para
la seleccion e ingreso de personal al INM no se tienen programas de formacién inicial.’*

102 Centro de Evaluacién y Control de Confianza del Instituto Nacional de Migracion, Oficio No. INM/CECC/2272/2013, 8 de julio de
2013.
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La Academia de Capacitacion del INM

En 2008, la entonces Coordinacion de Delegaciones y los Grupos Beta conceptualizaron la creacion de una
Academia de Capacitacion del Instituto Nacional de Migracion.'® Dicho centro se propuso a fin de ampliar
la cobertura y profundizar la calidad de la capacitacion brindada a todo el personal del INM, atendiendo
sobre todo las necesidades de capacitacion especializada que requieren los agentes federales de migracién
y los integrantes de los Grupos Beta.

La propuesta parte del hecho de que las instalaciones con las que el INM cuenta para capacitar a sus
aproximadamente 5 mil servidores publicos son insuficientes. Con cuatro aulas, dos para 30 personas y dos mas
para 15 personas, el Instituto no se encuentra en las condiciones para capacitar a todo su personal por lo menos
una vez por afilo, mucho menos para llevar a cabo capacitacion especializada en acondicionamiento fisico,
preparacion en rescate acuatico y terrestre, practicas de conduccion rapida y de rescate en vehiculos todo terreno,
entre otras. El curso de induccion del personal, por ser muy breve, no transmite las herramientas necesarias para
que ejerza sus labores con un buen desempefio. Asimismo, los cursos impartidos al personal del INM no estan
articulados entre si y no suponen una medicién de su impacto en los conocimientos de los agentes.

En ocasiones, el Instituto ha recurrido a otras dependencias estatales y locales para conseguir espacios
para la ensefianza, incluido para cursos regionalizados. Sin embargo, en estos casos el INM esta sujeto a la
disponibilidad de horarios y la capacidad instalada. Mas importante aun, la falta de instalaciones amplias y
adecuadas propias del INM ha generado costos muy significativos de logistica, viaticos, traslado de agentes,
hospedaje, alimentacion, renta de instalaciones apropiadas y equipo técnico, asi como honorarios por la
contrataciéon de personal especializado para impartir los diferentes cursos. Por ejemplo, las capacitaciones
para los Grupos Beta ocasionaron —-solamente entre enero y septiembre de 2009- gastos de MX$634,604.52
conformados por viaticos (hospedaje y alimentacion) y excluyendo el transporte (boletos de avidn).'*

La propuesta presentada en 2008 incluyd tres alternativas, siendo estas arrendar espacios ya
construidos en la Ciudad de México, rentar un inmueble y adecuarlo a las necesidades del INM o la compra
de un inmueble y la rehabilitacién necesaria del mismo. Sin embargo, las tres opciones fueron descartadas
por razones econémicas. En su lugar, se promovio la construccion de una academia propia en un terreno
adquirido para este fin en el Distrito Federal. Los redactores de la propuesta consideraron que esta opcion
era, en términos de costo y operacion, la mejor a largo plazo.

La Academia, cuyo desarrollo estuvo previsto para el periodo 2010-2012, iba a ser construida en un
terreno de 2.5 hectéreas y comprender aulas de capacitacion, aulas de computo, un auditorio, dormitorios,
una lavanderia, una enfermeria, salas de junta, un comedor, oficinas, una biblioteca, areas deportivas, un
gimnasio, un area de rapel, rio rapido, areas naturales rupestres para el acondicionamiento de supervivencia
y rescate de montana, area para sistemas, red de voz y datos, asi como enlace al sistema nacional de
informacion.

La Academia, que era pensada para capacitar al personal del INM en todo el pais y a integrantes de
otras instituciones, hubiera generado una serie de beneficios. Principalmente habria permitido un salto
cualitativo en la profesionalizacion del personal y lageneracién de un compromiso de servicio; unincremento
en la calidad y cantidad de las capacitaciones; la estandarizacién de los conocimientos del personal y de la
formacioén de instructores especializados en diversos temas; ahorros respecto a la contratacion de espacios
y viaticos; y habria prescindido de ajustarse a los horarios y condiciones de instituciones externas. Segun el
Acta de Proyecto, la continuada inexistencia de la Academia perjudicaria la profesionalizacién del personal
delINM e -implicitamente-la calidad de los servicios migratorios, asi como el fortalecimiento y laampliacion
de los Grupos Beta.

103 Direccién de Capacitacion Migratoria del Instituto Nacional de Migracion, Acta de Proyecto: Academia de Capacitacion del INM, 19 de
diciembre de 2008. Obtenido mediante solicitud de informacién nimero 0411100040013.
104 Ibid., 23.
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En vista de lo anterior, se planted la necesidad de construir —con recursos federales- la Academia de
Capacitacion. La construccién, incluidos la compra de terreno, las obras civiles y los equipamientos, hubiera
supuesto un gasto total de MX$117,500,000.00 y nunca se concreté debido a la falta de recursos.’® Sin
embargo, a largo plazo la realizacién de este ambicioso proyecto contribuiria de manera significativa a la
profesionalizacion y el desempeno del personal del INM.

Las Capacitaciones en la Actualidad
a) Programa Anual de Capacitacion

Conbase enlaNorma parala Capacitaciéon de los Servidores Publicos, la Direccién de Capacitacion Migratoria
ha establecido un Programa Anual de Capacitacién (PAC) que surge de la deteccién de necesidades de
competencias y la correspondiente definiciéon de requerimientos de capacitacién y que comprende los
cursos, talleres y diplomados que se requieren para una capacitacion integral del personal del INM.

b) Capacitaciones Brindadas al Personal del INM

Insyde presentd una serie de solicitudes de informacidn con el objetivo de conocer, entro otros temas, el
tipo, la duracion y el temario de las distintas capacitaciones brindadas a servidores publicos del INM. Las
consultas buscaron establecer los conocimientos con los que —segun el INM- los agentes de migracion
deberian contar y con qué frecuencia se imparten cursos en determinadas materias. El peso relativo que
tengan distintos campos de conocimiento da una idea de la prioridad que tienen para el Instituto temas
como la gestidn institucional, la gestién migratoria y los derechos humanos.

Con solicitud de informacion nimero 00039812, Insyde solicitd a la CNDH el documento que
contuviera el tipo, duracion, temario, fechas, entidad federativa, area capacitada y capacitadores de los
cursos impartidos por la CNDH al personal del INM de 1993 a la fecha. Segun la informacion proporcionada
por la Quinta Visitaduria General de la CNDH, ésta impartié —entre 2005 y 2012- un total de 100 talleres
sobre los derechos de los migrantes, la situacion de la trata de personas en México y su prevencion, asi
como la atencién a migrantes victimas del delito de secuestro. La gran mayoria de las capacitaciones (94)
se realizé entre 2011 y 2012. Resalta ademas que los talleres son de muy corta duracion, generalmente de
cuatro horas.

Aunado a esto, con solicitud de informacién nimero 0610400016512, Insyde solicité al Instituto
Nacional de las Mujeres (INMUJERES) el documento que contuviera el tipo, duracién, temario y fechas de los
cursos de capacitacion que INMUJERES ha impartido al personal del INM de 2001 a la fecha, desagregados
por area capacitada y numero de personas asistentes. En respuesta, esa institucion informé que su apoyo
se ha enfocado en dos areas: la capacitacion a los OPIs y la capacitacién dirigida a todos los agentes de
migracién. En 2009 y 2010, como parte del programa anual de capacitacién para OPls que maneja el INM,
INMUJERES impartié el médulo de tres horas “Incorporacién de la perspectiva de género en la atencion
a ninas, ninos y adolescentes migrantes,” que busca promover una atencién diferenciada a este sector
poblacional. Asimismo, se informé que, en 2011, el mismo Centro de Capacitacion Migratoria del INM
implemento el apartado de género dentro de su programa de formacion. A noviembre de 2012, este curso
fue ofrecido en cuatro ocasiones en las que participd un total de 417 agentes federales, siendo casi dos
tercios de ellos mujeres.

Ademas, INMUJERES transmitid tres cursos en linea: el “Curso Basico de Género” (x1) de 20 horas

105 Direccion de Capacitacion Migratoria del Instituto Nacional de Migracién, Oficio No. INM/DGA/DCM/117/2013, 4 de junio de 2013.
Obtenido mediante solicitud de informaciéon nimero 0411100040013.
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y el “Curso de Prevencion y Atencién del Acoso y Hostigamiento Sexual” (x2) de 40 horas para los que se
registré un total de 98 personas. Destaca que a lo largo de los afos un nimero muy reducido de agentes
de migracion ha participado en capacitaciones de género. Esto sugiere que dicho tema aun no ha cobrado
gran relevancia dentro del INM.

Con solicitud de informacién nimero 0411100061912, Insyde solicité al INM el documento que
contuvierael tipo, duracién, temarioy fechas de los cursos de capacitacion brindados al personal del Instituto,
desagregados por area capacitada y niumero de personas asistentes, de 1993 a la fecha. En respuesta, la
Direccién General de Administracion declaré la inexistencia de la informacion solicitada para los anos 1993-
2009. Segun el listado proporcionado para el periodo 2010 a octubre de 2012, las capacitaciones que ofrece
el Instituto —de forma presencial o en linea- abordan tres ejes: competencias especificas, competencias
transversales y competencias de desarrollo humano. Las primeras parecen cobrar la mayor relevancia dentro
del INM, segun indica el nimero de participantes en este rubro.

Tabla 4-8 Numero de Cursos y Capacitaciones, 2010-2012

Modalidad de 2010 2011

Cursos Cursos Participantes Cursos Participantes Cursos Participantes
Especificos 372 6831 383 8466 311 4321
Transversales 224 4699 192 4223 195 6384
Desarrollo Humano 23 434 215 4383 127 2068
Total 619 11964 790 17072 633 12773

Fuente: Direccién General Juridica de Derechos Humanos y Transparencia. Solicitud de Informacion Folio 0411100061912, 2013.

Los cursos de competencias especificas contemplan temas tales como:

l.

El Manual de Criterios y Tramites Migratorios

Las visitas de verificacion

La deteccién de documentacién falsa

El Sistema Integral de Operaciéon Migratoria (SIOM)

La aplicacién del Sistema Electrénico de Tramites Migratorios (SETRAM)
Las radiocomunicaciones

1.

Las generalidades de la Ley de Migracion

La formacion de OPIs

La proteccién a los NNA migrantes y procedimientos administrativos migratorios
Drogas y adicciones

Ml

La intervencion en crisis

Atencion al migrante en situacion en crisis

Acondicionamiento y defensa personal

Inteligencia policial

La técnica REID aplicada a la entrevista y el interrogatorio

Técnicas de entrevista en migracion
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Asimismo, las tematicas transversales incluyen:

l.

La vocacion del servidor publico del INM

Transparencia y archivo

La formacion para las brigadas internas de proteccién civil del INM
Blindaje electoral

I.

Busqueda, salvamento y combate de fuego
Administracién de riesgos

M.

El procedimiento para la identificacion de victimas de trata
La perspectiva de género

Los derechos humanos de los migrantes

La persona humana y su dignidad

El derecho internacional de los refugiados

IV.

Ortografia y redaccion

e Computacion

Por ultimo, las capacitaciones en desarrollo humano abarcan:
e Lainduccion al INM

La integracion al ser y quehacer del INM

El servicio publico de calidad

Comunicacién asertiva y manejo de conflictos

La administracién del tiempo

El proceso comunicativo

El trabajo en equipo

La inteligencia emocional

Liderazgo

Idiomas

Sin duda, las capacitaciones engloban una amplia e importante gama de temas. Empero, caben dos
observaciones: la primera sobre la duracién de las clases, la segunda sobre la importancia que reciben las
cuestiones policiales y el uso de la fuerza. En cuanto al tiempo dedicado a la instruccidn, resalta que si bien
los cursos de proteccion a NNA migrantes o de defensa personal e inteligencia policial son de entre 40 y 45
horas, otros son de 12 0 15 horas y muchos son apenas de entre cuatro y ocho horas. De manera excepcional,
los cursos de idiomas duran mas de cien horas.

A la inversa, es notable el interés del INM en los temas de defensa personal y manejo de crisis, pero
también en inteligencia policial y técnicas de entrevista, sobre todo la técnica REID aplicada a la entrevista y
el interrogatorio. Esta ultima es empleada por muchas policias, sobre todo en Estados Unidos. Sin embargo,
su uso es controversial y hasta prohibido en algunos paises del mundo, porque parte del supuesto de que
el sospechoso es culpable del crimen del que se le acusa y facilmente produce confesiones falsas.'® Del
mismo modo, llama la atencion el tema de inteligencia policial considerando que la labor de los agentes
de migracién es principalmente administrativa. Por otra parte, las capacitaciones en el manejo de crisis y

106 Buffie Brooke Merryman, “Arguments Against use of the Reid Technique for Juvenile Interrogations,” Communication Law Review 10.2
(2010).
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la defensa personal confirman que el uso de la fuerza de parte de los agentes de migracion se considera
necesario, pero aun asi el INM no contempla la introduccién de un protocolo que regule el uso de la fuerza,
argumentando que sus agentes no estan autorizados para portar armas de fuego.

¢) Capacitacion para Oficiales de Proteccion a la Infancia (OPIs)

Consolicituddeinformaciénnimero0411100008213, Insyde solicitd eldocumento que contuvieraeltemario,
los capacitadores, la fecha, el lugar y el nimero de OPIs capacitados, asi como el resultado (aprobatorio o
reprobatorio) desagregado por Delegacion, desde la creacion de los OPIs a la fecha. Segun la informacién
proporcionada por la Direccién General de Proteccién al Migrante y Vinculacién, asi como de la Direccion
de Capacitacion Migratoria, la“Capacitacién Integral para Oficiales de Proteccion a la Infancia”incluye temas
tales como violencia, maltrato y abuso; la comunicacion con los NNA migrantes; los derechos de los NNA;
asilo y refugio; atencién en crisis; y el Modelo de Proteccion a NNA no Acompanados. Ademas se consideran
la equidad de género, la trata de personas, asi como la prevencion y erradicacién de la discriminacién. El
curso se complementa con un Manual del Participante que comprende definiciones, ejercicios y consejos
que puedan guiar la labor de los OPIs.'?”

Entre marzo de 2008 y junio de 2012 esta capacitacién de una semana fue impartida 15 veces por
parte del mismo INM, de agencias de la ONU, la OIM, la COMAR, el DIF, INMUJERES y el RENAPO. Algunos
eventos contaron con un temario mas extenso que otros y no queda claro cuales de los cursos son de
actualizacion, ya que todas las clases parecen tener el mismo contenido. Resalta que la capacitacion sigue
enfocandose en los ninos, nifas y adolescentes migrantes, en detrimento de otros perfiles que integran los
grupos en situacion de vulnerabilidad.

En las capacitaciones ha participado un total de 1,396 personas. Segun la informacién proporcionada
por el INM, los agentes migratorios suelen aprobar el examen, pero 74 participantes lo reprobaron. En este
ultimo escenario, las personas pueden volver a presentarse al examen.

d) Criterios de Seleccion de Participantes en Cursos de Capacitacion

Con solicitud de informacién nimero 0411100034513, Insyde solicité los documentos que expongan los
criterios de seleccién de los participantes en los cursos de capacitacién. Sin embargo, la informacién que se
obtuvo y la encontrada en otros documentos del INM al respecto, es confusa.

Segun el Diagnéstico de la Situacion Actual de Capacitacion, contenido en el Proyecto de la Academia,
el personal del INM puede asistir a cursos de capacitacion programados por la Direccion de Capacitacion
Migratoria, por: a) libre eleccién, es decir, cuando tenga interés en alguin curso; o b) asignacion del jefe, quien
determina al personal que deba asistir a algun curso. El mencionado documento refiere que generalmente
no existen criterios establecidos en los que el superior pueda basar su decision, por lo cual se llegan a
programar cursos que en ultima instancia le resultan poco utiles al personal. Asimismo, mientras algunos
cursos se dan bajo un acuerdo entre las diferentes areas que conforman el INM, otros son conseguidos por
el area correspondiente sin que se reporten a la Direccion de Capacitacion Migratoria.'®

En respuesta a la solicitud de informacién nimero 0411100034513, la Direccion de Capacitacion
Migratoria informo que los servidores publicos del INM no cursan capacitaciones de manera azarosa, sino
con base en las funciones que desempefan dentro del Instituto.'” En otras palabras, el personal se puede

107 Direccién de Capacitacion Migratoria del Instituto Nacional de Migraciéon, Capacitacion Integral para OPIs. Manual del Participante.
Obtenido con solicitud de informacién nimero 000040006813 realizada a la SEGOB.

108 Direccién de Capacitacion Migratoria del Instituto Nacional de Migracion, Acta de Proyecto: Academia de Capacitacion del INM, 19 de
diciembre de 2008, 15. Obtenido mediante solicitud de informacién nimero 0411100040013.

109 Direccion General de Administracién del Instituto Nacional de Migracion, Oficio No. INM/DGA/DCM/115-2013, 4 de junio de 2013.
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inscribir a cursos que deberan tener relaciéon con la labor que ejercen en ese momento. Esto les impediria
a los agentes de migracion a tomar cursos que les transmitirian conocimientos y habilidades requeridos
para un cargo superior al que pudieran aspirar en un futuro. Sin embargo, esta informacién contradice
nuevamente la Metodologia de Evaluacion de la Capacitacion que explica que todo personal del INM puede
seleccionar capacitaciones del Catalogo de Cursos de acuerdo a sus necesidades, intereses o utilidad que
éstas tienen para su desempeno laboral."°

e) Montos Ejercidos por el INM para Capacitaciones

Con solicitud de informacién numero 0411100024313, Insyde solicité el documento que contenga el monto
ejercido para las diversas capacitaciones que ha realizado el INM de 1993 a la fecha, desagregado por el
nombre de la capacitacion y el monto ejercido. La consulta se hizo para conocer, mediante los recursos
economicos invertidos, las prioridades pedagdgicas del INM.

La Direccion de Capacitacion Migratoria reporté no contar con la informacion solicitada para los
anos 1993-1998, asi como para ano 2004. Asimismo, a abril de 2013 aun no se habia ejercido gasto alguno
para capacitaciones del ano en curso. Los datos proporcionados para los periodos 1999-2003 y 2005-2012
muestran que el Instituto Nacional de Migracion ha invertido recursos considerables en capacitaciones,
aunque habra que ver hasta qué punto este énfasis contribuyé a la profesionalizacion del INM, ya que no
existen examenes de conocimiento ni evaluaciones que midan si y como los agentes aplican lo aprendido
en su quehacer diario.

Tabla 4-9 Montos Ejercidos por el INM para Capacitaciones, 1999-2012

Monto ejercido para las Diversas Monto ejercido para las Diversas
Capacitaciones (en Pesos fi Capacitaciones (en Pesos
Mexicanos). Mexicanos).
1999 312,700.00 2009 5,443,077.69
2000 666,966.00 2010° 6,139,816.00
2001° 593,720.30 2011 659,780.00
2002° 3,038,136.90 2012 1,137,264.00
2003 246,988.50 ? Realizando la suma de cada uno de los montos especificos se obtiene
como total 593,720.

2005 733,827.30 ® Realizando la suma de cada uno de los montos especificos se obtiene
2006 1,039,533.00 como total 3,038,181,90.
2007 343,820.08 ¢ Realizando la suma de cada uno de los montos especificos, sin la
2008 1.999 661.00 legibilidad de dos de ellos, se obtiene como total 7,200,653.82.

Fuente: Elaboracion propia con base en Direccion General Juridica, de

Derechos Humanos y Transparencia. Solicitud de Informacién Folio
0411100024313, 2013.

Destaca que el Instituto ha pagado por una serie de Maestrias y Diplomados en Administracion Publica
y en Administracion y Politica Migratoria. Este tipo de formacion constituye sin duda un rédito individual
para los participantes, pero para el INM podria ser gravoso y de limitado rendimiento, ya que beneficia a
pocos agentes. Para poder determinar hasta qué punto el Instituto sabe aprovechar el crecimiento en los
conocimientos y habilidades de su personal, deberia investigarse si los graduados siguen laborando en el
INM qué cargos ostentan los graduados, si tienen la posibilidad de emplear lo aprendido en su quehacer
diario y de qué manera las frecuentes rotaciones impactan la aplicacion de los conocimientos.

Las materias cubiertas por las capacitaciones son esencialmente cuatro. La primera se refiere a los

110 Obtenida en respuesta a la solicitud de informacién nimero 0411100034513.
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temasdegestidony politicamigratoria, trata de personas, seguridad nacional yjusticia. La segunda comprende
aspectos administrativos tales como la gerencia; la evaluacion y el desarrollo de sistemas de indicadores; la
auditoria, la contabilidad, el presupuesto y la tesoreria; adquisiciones y licitaciones; archivacién; y recursos
humanos. Luego sigue el grupo tematico de proteccion civil y prevencién de desastres; busqueda y rescate;
asi como primeros auxilios y actualizaciones paramédicas. Por ultimo estan incluidos los idiomas y la
computacion.

Ademas de las capacitaciones ya referidas, se ofrecen otras que son de relevancia para la labor de los
integrantes del INM, tales como el aprendizaje en valores y sensibilizacién al cambio de los Grupos Beta; la
negociaciéon y el manejo de conflictos; y defensa personal. Otros cursos, pertinentes sin duda, no parecen
haber surtido los efectos deseados. Por ejemplo, los agentes tienen acceso a clases de inglés, francés,
portugués y chino (se desconoce el nivel de instruccién). Sin embargo, segun los testimonios de migrantes
que Insyde obtuvo durante las visitas a las estaciones migratorias, muchos de los agentes exhiben un pobre
manejo del inglés, el idioma primordial para conversaciones con personas provenientes de naciones no
hispanas.

Por otra parte, figuran capacitaciones cuyo contenido es tan elemental que los agentes de migracion
ya lo deberian dominar a la hora de unirse al Instituto. Caben en este rubro los cursos de taquigrafia,
mecanografia, grafologia, redaccion y ortografia, asi como el curso de lectura rapida en linea. Mas bien, la
percibida necesidad de estas asignaturas refleja las deficiencias educativas que caracterizan al personal del
INM.

A la inversa, se hallan eventos que implican un costo bastante oneroso para el Instituto, pero cuya
relevancia no es inmediatamente aparente, tales como la conferencia“La mujer como factor de cambio histérico,”
la dindmica de grupos “Juegos y juguetes,”el curso“Instituciones y politicas publicas en México y Estados Unidos,’
asi como el curso “Independencia de México y Revolucién Mexicana.”

Los montos ejercidos por drea tematica dan una idea de las prioridades de capacitacion dentro del INM.
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Tabla 4-10 Tema de Capacitaciones y Montos Ejercidos, 1999-2012

., Costo en Pesos
Tema de Capacitacion

Mexicanos

1999
Administracion, Politica, Gobierno, Instituciones 312,700.00
Diplomado en Administracion y Politica Migratoria 290,950.00
Maestria en Administracion Publica 21,750.00

2000
Informatica/ Idiomas 21,230.00
Alta Direccidn en Informatica Gubernamental 4,050.00
Concentrado de Microsoft 2000 2,500.00
Redes de Computadoras 7,680.00
Conocimiento General en Lengua Inglesa 7,000.00
Administracién, Politica, Gobierno, Instituciones 153,478.50
Diplomado en Economia Politica y Gobierno 12,650.00
Diplomado en Perfeccionamiento de las Estrategias Gerenciales 3,000.00
Funcion Gerencial en la Administracion Pablica 13,500.00
Maestria en Administracion Publica 88,000.00
Curso de Capacitacidon en Materia de Bases Juridicas y Procesos de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios 20,700.00
Elaboracién de Procedimientos, Normatividad para el Area de Programa de
Calidad 9,200.00
Congreso Internacional de Calidad 6,428.50
Politica Migratoria, Seguridad Nacional y Justicia 414,000.00
Diplomado en Administracion y Politica Migratoria 414,000.00
Varios 78,257.50
Conferencia "La Mujer como Factor de Cambio Historico" 34,500.00
Curso de Relaciones Humanas para la Delegacion del Distrito Federal 9,200.00
Curso de Taquigrafia, Mecanografia, Redaccion y Ortografia 4,830.00
Programa de Continuidad y Actualizacién 2000-2001 29,727.50

2001
Administracién, Politica, Gobierno, Instituciones 334,234.00
Administracién Publica 15,500.00
Decisiones Publicas 13,800.00
Curso "Instituciones y Politicas Publicas en México y Estados Unidos 21,000.00
Maestria en Administracién Publica 78,750.00
Contabilidad Gubernamental 12,420.00
Taller Practico para la Elaboracién de Licitaciones 29,164.00
Taller Comité de Adquisiciones, Subcomité Revisor de Bases y Comité de
Enajenaciones de Bienes Muebles e Inmuebles 13,800.00
Taller de Almacenes e Inventarios 44,000.00
Calidad Total 105,800.00
Informatica 46,096.00
Curso de Paqueteria Office, Windows e Internet 14,400.00
Diplomado en Seguridad Informatica 31,696.00
Politica Migratoria, Seguridad Nacional y Justicia 14,900.00
Juicio de Amparo en Materia Penal 8,000.00
Diplomado en Derecho Procesal Penal 6,900.00
Proteccion Civil 2,990.00
Diplomado en Programas de Proteccion Civil y Prevencion de Desastres 2,990.00
Varios 195,500.00
Capacitacion en Valores y Sensibilizacién al Cambio de los Grupos Beta 195,500.00
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Tema de Capacitacion

2002
Administracion, Politica, Gobierno, Instituciones
Administracién Publica y su Contexto
Andlisis de Problemas y Toma de Decisiones
Analisis de Politicas Publicas
Cambio de la Cultura Planeacion Estratégica
Contabilidad Gubernamental
Auditoria Gubernamental
Desarrollo y Gestidn de Sistemas de Indicadores
Finanzas Publicas
Gobierno Abierto y Participativo, preparando Servidores Publicos del Gobierno

Federal
Planeacion Estratégica Curso impartido por la Sociedad de Psicologia Aplicada

Presupuesto Gubernamental

Prospectiva Politica

Tesoreria Gubernamental

Analisis Integral de la Ley de Adquisiciones

Analisis Integral de la Ley de Obras Publicas y Servicios

Normatividad Aplicable en la Elaboracion de Registros de Contabilidad
Cursos Basicos de Introduccion al Sistema de Calidad basada en la Norma ISO

9000-2000
Formacion de Auditores de Sistemas de Gestion de la Calidad

Renovacidn de la Acreditacion como Centro de Evaluacién de Competencia
Laboral en la Norma Técnica

Taller Evaluacién de la Capacitacion

Administracién de Documentos v Gestién de Archivos

Administracién de la Obra Publica y Servicios relacionados con la Misma y su
Nuevo Reglamento y Regulacién de los Procesos de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y su Nuevo Reglamento

Presupuesto de Servicios Personales

Politica Migratoria, Seguridad Nacional y Justicia
Actualizacion del Derecho Procesal Penal

Varios

Curso "Actitud y Calidad en los Servicios de Coordinacion de Control y
Verificacion"

Curso Taller "Actitud y Calidad en los Servicios"

Taller de Integracion de Equipos de Alta Efectividad, para los Grupos Beta de los
Nogales, Agua Prieta, Matamoros, Piedras Negras, Tijuana, Tecate, Mexicali
Taller Dindmicas de Grupos

Redaccién Dindmica

Redaccion y Ortografia

Actualizacion Secretarial

Cursos de Taquigrafia Gregg en Espafiol

Curso GMTA

Diagnostico de Habilidades y Taller de Sensibilizacion al Cambio de los Mandos
Medios de los Grupos Beta en el Sureste del Pais

Encuentro Nacional de Secretarias Ejecutivas y Asistentes Administrativas
Proteccion Civil

Soporte Basico de Vida. Primeros Auxilios

Actualizacion de Paramédicos P.H.T.L.S

Informatica/ Idiomas

Informdtica

Informdtica para Mandos Superiores

Servicios para la Certificacién de Evaluadores y Verificadores Internos en
Computacion

Inglés

Costo en Pesos

Mexicanos

594,722.00
3,500.00
51,750.00
4,500.00
100,160.00
23,850.00
6,000.00
4,500.00
5,600.00

32,062.00
35,937.00
27,375.00
4,500.00
6,800.00
6,000.00
6,000.00
6,000.00

18,400.00
20,700.00

3,435.00
9,200.00
121,440.00

95,013.00
2,000.00

1,840.00
1,840.00

391,024.50

9,200.00
46,775.00

112,148.00
2,415.00
7,200.00
5,750.00

42,500.00
5,980.00
10,005.00

115,000.00
34,051.50
62,698.00
61,998.00

700.00

1,987,897.40
866,045.75
13,420.00

41,522.00
1,066,909.65
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., Costo en Pesos
Tema de Capacitacion

Mexicanos

2003
Administracion, Politica, Gobierno, Instituciones 38,892.50
Curso de Contabilidad Gubernamental 11,972.50
Maestrias en Administracion Pdblica 8,000.00
Foro Mundial de la Calidad (INLAC) 18,920.00
Informatica/ Idiomas 173,780.00
Francés 7,200.00
Inglés 156,000.00
Paqueteria de PC (Word Basico) 10,580.00
Politica Migratoria, Seguridad Nacional y Justicia 34,316.00
Diplomado en "Juicios de Amparo" 23,000.00
Seminarios en Derecho Laboral Burocratico 11,316.00

2005
Administracién, Politica, Gobierno, Instituciones 36,975.00
Cuarto Cuatrimestre de Maestria en Administracion Publica 18,000.00
Procedimiento de Entrega Recepcidn de Cargos Publicos en el Gobierno Federal 7,015.00
Administracién de Proyectos: 12 Pasos Basicos para el Exito 11,960.00
Informética/ Idiomas 271,309.30
Interconexién de Redes 8,553.00
Outlook 862.50
Outlook 7,935.00
Power Point Bésico 3,967.50
Word Basico 35,707.50
Word Intermedio 26,185.00
Excel Basico 79,350.00
Inglés Basico 108,748.80
Varios 404,682.00
Andlisis de Contenido 220,800.00
Comunicacion Efectiva para Superar una Crisis 14,000.00
Educacion para Adultos (Tronco Comdn) 33,488.00
Seminario de 24 Horas de Crisis: ¢ Cdmo manejar la Comunicacién Corporativa y
Politica? 34,500.00
Fundamentos de Operacién de las Estaciones Migratorias 101,894.00
Politica Migratoria, Seguridad Nacional y Justicia 20,861.00
Actualizacion Juridica, Técnica y Operativa 20,861.00

2006
Administracion, Politica, Gobierno, Instituciones 573,850.00
Como pasar de la Planeacidn al Manejo de la Informacion y la Toma de
Decisiones Estratégicas 286,350.00
Diplomado Programa de Alta Direccion de Entidades Publicas 258,750.00
Libros Blancos 28,750.00
Informatica/ Idiomas 465,863.00
Inglés Basico 285,453.00
Power Point | 22,450.00
Power Point Il 15,180.00
Word | 36,225.00
Word Il 26,680.00
Excel Avanzado 1,725.00
Excel | 55,200.00
Excel Il 22,770.00
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Tema de Capacitacion

2007
Administracidn, Politica, Gobierno, Instituciones

Control Presupuestal y Aplicacidn de las Partidas Presupuestales que contiene el

Clasificador por Objeto de Gasto

Informética/ Idiomas
Administracién Estratégica de Tecnologias de la Informacion
B. Secure

Excel Avanzado

Excel Bésico

Excel Intermedio
Outlook

Power Point Avanzado
Power Point Basico
Word Avanzado

Word Basico

Access Avanzado
Access Basico

Proteccidn Civil
Primeros Auxilios: Seis Acciones para salvar una Vida

2008
Administracidn, Politica, Gobierno, Instituciones
Anélisis de Problemas y Toma de Decisiones

Informética/ Idiomas
Corel Avanzado
Excel Avanzado

Excel Basico

Excel Intermedio
Access Avanzado
Power Point Avanzado
Power Point Bésico
Outlook

Inglés Avanzado |
Inglés Basico |

Inglés Bésico Il

Inglés Intermedio |
Chino

Portugués

Varios

Principios y Valores para el Desarrollo Humano Sostenible
Comunicacién Asertiva e Inteligencia Emocional
Liderazgo y Trabajo en Equipo

Negociacion y Manejo de Conflictos

Ceneval

Administrador del Tiempo

Calidad en el Servicio

2009
Administracién, Politica, Gobierno, Instituciones
Curso de Competencia de Cultura Institucional
Curso de Planeacion
Curso Integral de Adquisiciones
Curso Programa de Certificacién en Administracion de Proyectos
Curso Taller de Planeacion, Programacion y Presupuesto
Curso Taller Gestion de Procesos
Desarrollo de Diplomado en modelado y Automatizacién de Procesos de

Negocio
Diplomado en Disefio, Gestion y Evaluacion de Proyectos E Learning y

Formacion Virtual
Curso Servicio Publico de Calidad

Costo en Pesos
Mexicanos

25,424.7

25,424.7

308,045.3
168,155.3
6,490.0
17,250.0
23,000.0
14,375.0
10,350.0
8,625.0
9,200.0
5,750.0
16,100.0
11,500.0
17,250.0

10,350.0
10,350.0

248,400.0
248,400.0

694,721.0
5,750.0
5,750.0
14,375.0
14,375.0
8,625.0
8,625.0
8,625.0
8,625.0
50,263.2
151,485.7
53,945.2
46,908.7
191,120.0

126,248.0

1,056,540.0
224,250.0
172,500.0
248,400.0
168,000.0
38,000.0
28,750.0
176,640.0

1,793,809.0
333,500.0
251,459.0
238,050.0
77,050.0
517,500.0
110,550.0

49,700.0

78,000.0

138,000.0
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Costo en Pesos
Tema de Capacitacion

Mexicanos
2009

Varios 1,959,760.00
Curso de Entrenamiento Avanzado en Poligrafia 28,460.00
Curso de Estrategias de Comunicacién 103,500.00
Diplomado en Comunicacion Social 27,600.00
Curso de Ortografia y Redaccion 70,150.00
Programa de Lectura Rapida 330,050.00
Curso de Relaciones Humanas 307,800.00
Curso Manejo de Estrés y Canalizacion de Energia Productiva 232,200.00
Curso Preparatorio para CENEVAL 55,800.00
Examen para Procesos de Acreditacion de Conocimientos equivalentes a 40,000.00
Bachillerato General

Curso Trabajo en Equipo 299,200.00
Desarrollo Integral de Lideres 150,000.00
Taller Equidad de Género 315,000.00
Politica Migratoria, Seguridad Nacional y Justicia 272,440.00
Diplomado en Seguridad Nacional, Fronteras y Migracion 272,440.00
Informética/ Idiomas 1,417,068.69
Curso de Francés 124,912.15
Curso de Chino en Coahuila 43,930.0C
Cursos de Chino 177,908.50
Cursos de Inglés 334,264.88
Curso de Inglés Coahuila 268,320.00
Curso de Inglés Estado de México 99,680.04
Curso de Portugués 282,253.12
Curso de Defensa Personal 16,800.00
Transferencia de Conocimiento Plataforma Share Point Basico e Intermedio 69,000.00

2010

Administracion, Politica, Gobierno, Instituciones 1,371,387.35
Diplomado en Contabilidad Gubernamental 95,700.00
Diplomado en Direccién de Proyectos con Preparacién para la Certificacion

como PMP 149,825.60
Diplomado en Investigacion de Mercados 34,185.75
Diplomado en Técnicas de Vanguardia para Seleccién y Evaluacidn de Personal 104,400.00
Imparticion de Cursos y Talleres en Materia de Cultura Institucional 799,008.00
Planeacion, Programacion, Ejecucién, Administracion y Control de Obra Publica 69,600.00
Programacién, Presupuestacion y Ejercicio del Presupuesto 26,100.00
Taller de Administraciéon del Cambio No legible
Taller de Enfoque Estratégico 92,568.00
Informatica/ Idiomas 2,427,112.38
Ensefianza del Idioma Chino Mandarin Saltillo 64,108.00
Ensefianza del Idioma Inglés No legible
Ensefianza del Idioma Inglés 1,396,805.74
Ensefianza del Idioma Inglés en Monclova 94,483.00
Ensefianza del Idioma Inglés en Saltillo 62,610.44
Ensefianza del Idioma Inglés Yucatén 39,532.20
Cursos de Idioma Chino, Francés y Portugués 722,709.00
Curso de Autodesk Autocad 34,104.00
Curso Flash Basico CS4 12,760.00
Varios 2,818,754.08
Acuerdo para Bachillerato 48,760.00
Asesoria para Nivel Medio Superior 57,420.00
Capacitacion y Certificacién en Comunicacion Server 1000 1,097,748.89
Curso Conferencia Internacional de Recursos Humanos 52,200.00
Curso de Capacitacidn en Entrevista Psicoldgica 52,200.00
Curso de Disefio Instruccional para Programas Presenciales 90,000.00
Curso de Entrenamiento de Medios 255,200.00
Curso de Guia Metodoldgica y Programa para Talleres de Enfoque Estratégico 34,568.00
Curso de Lectura Rapida en Linea 329,915.60
Curso de Ortografia y Redaccion 205,900.00
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., Costo en Pesos
Tema de Capacitacion

WISTENT
Diplomado en Especializacién en Grafologia 90,480.00
Independencia de México y Revolucion Mexicana 72,221.60
Manejo de Crisis, Branding, Redes Sociales y Medios Digitales 243,600.00
Programa de Titulacion por Tesina 105,600.00
Seminario Historia de México 53,360.00
Taller Internacional de Entrenamiento Avanzado en Poligrafia, Ciencia y Préctica
de Campo 29,580.00
Politica Migratoria, Seguridad Nacional y Justicia 73,000.00
Curso Basico sobre Trata de Personas con Fines de Explotacion Sexual de Nifios,
Nifias y Adolescentes 55,000.00
Curso de Seguridad Nacional 18,000.00
Proteccion Civil 510,400.00
Curso de Busqueda y Rescate 336,400.00
Curso de Formacion Integral para la Proteccion Civil 174,000.00
2011
Administracién, Politica, Gobierno, Instituciones 379,780.00
Actualizacion Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
PUblico 13,920.00
Investigacion de Mercado 328,160.00
Sistema Compranet Version 5 37,700.00
Varios 280,000.00
Curso en Linea de Liderazgo 280,000.00
2012

Politica Migratoria, Seguridad Nacional y Justicia 373,984.00
Curso Taller: Evaluacién Curricular del Plan de Estudios de la Especialidad en

. . . ) P 373,984.00
Gestién de Servicios Migratorios
Proteccién Civil 763,280.00
Formacion de Primeros Respondientes en el Ambito Prehospitalario 378,392.00
Curso de Formacidn Integral para los Integrantes de las Brigadas Internas de

graip & € 384,888.00

Proteccidn Civil del INM
Fuente: Elaboracién propia con base en Direccion General Juridica, de Derechos Humanos y Transparencia. Solicitud de Informacién
Folio 0411100024313. 2013.
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f) Evaluacion de las Capacitaciones

Con solicitud de informacién nimero 0411100034513, Insyde pidié los documentos que expusieran los
criterios de seguimiento y evaluacion de los cursos de capacitacion para constatar los efectos de los cursos
en el trabajo cotidiano de los agentes y funcionarios del Instituto. En respuesta, la Direccion General de
Administracién proporcioné la Metodologia de Evaluacién de la Capacitacién, documento que la Direccion
de Capacitacién Migratoria elaboré en 2010 y que se ha mantenido hasta la fecha.'" Asimismo, se confirmé
que los indicadores de impacto que midan los conocimientos de los servidores publicos se encuentran aun
en proceso de definiciéon.'

Como explica la Metodologia, la evaluacion de las capacitaciones permite detectar si se alcanzaron
los resultados esperados y, si esto no sucede, tomar las medidas correctivas correspondientes. Los objetivos
de la capacitacién estan alineados a las metas, la misién y la visién de la institucion, los cuales —en el caso
del INM- estan influenciados por el hecho de que se trata de una instalacién de seguridad nacional. Los
indicadores que la Direccidon de Capacitaciéon Migratoria propone para la evaluacion son limitados en su
alcance, ya que son eminentemente cuantitativos y, en gran parte, ignoran la calidad de la capacitacién. Los
mencionados parametros comprenden el nimero de servidores publicos capacitados, el nUmero de cursos
impartidos, el costo de curso y el numero de servidores publicos que finalizaron los cursos. De hecho, el
diagndstico realizado en el marco del Proyecto de la Academia de Capacitacién sefialé que el nimero de
participantes de los cursos excede por mucho el nimero de servidores publicos capacitados, ya que algunas
personas toman mas de un curso por afo, pero otras personas no parecen tener acceso a curso alguno.’

Las evaluaciones pretenden determinar el nivel de conocimiento de los participantes y se realizan en
tres etapas. Mientras la inicial identifica el nivel del grupo en conocimientos y habilidades, la final registra
el avance en conocimientos y habilidades de los participantes. En esta segunda evaluacién se consideran
los comentarios informales de los participantes, mediciones de la satisfaccion de los participantes y de los
conocimientos y habilidades adquiridos durante la capacitacion. La evaluacién de seguimiento se daria —de
forma aleatoria— a través de la aplicacion de una evaluacion escrita, dos meses después de terminar el curso
a fin de determinar la aplicacion de los aprendizajes adquiridos y el beneficio que éstos implican para la
labor de los agentes. Como se menciond, esta ultima etapa no se ha implementado hasta la fecha. Resulta
evidente que las evaluaciones son altamente subjetivas, ya que esencialmente recogen la valoracién que
los mismos participantes hacen de las capacitaciones recibidas. Hasta la fecha, no se han aplicado examenes
de conocimiento a los participantes. Mas bien, se propone trabajar en la disminucién del alto indice de
desercién que se presenta en las capacitaciones, mediante un control de asistencia y visitas personalizadas
o llamadas telefénicas a los participantes identificados.

Por ultimo, la Metodologia expone que la Direccion de Capacitacién Migratoria y la Universidad
de Nuevo Ledn han estado creando un Sistema de Administracién de la Capacitacion (SAC) que busca
integrar todos los elementos de la capacitacion a fin de mejorar su administracién y evaluar su calidad. Los
componentes del SAC serian la deteccién de necesidades, el registro de calificaciones obtenidas acerca de
un determinado programa, el listado de proveedores, el plan de desarrollo profesional de los servidores
publicos y estadisticas. Al momento de crear la Metodologia, ese proyecto se encontraba todavia en
desarrollo, ya que los formatos de evaluacion aun estaban por establecerse.

111 Direccion General de Administracion del Instituto Nacional de Migracién, Oficio No. INM/DGA/DCM/115/2013, 4 de junio de 2013.
112 Direccion General de Administracion del Instituto Nacional de Migracién, Oficio No. INM/DGA/DGAAR/DNyC/STCCOF/313/2013, 6 de
junio de 2013.

113 Direccién de Capacitacion Migratoria del Instituto Nacional de Migracion, Acta de Proyecto: Academia de Capacitacién del INM, 19 de
diciembre de 2008, 15-16. Obtenido mediante solicitud de informacién ndimero 0411100040013.
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4.10 El Sistema de Supervision a los Subordinados

Con solicitud de informaciéon nimero 0411100038613, Insyde solicité el documento en el que se explique
el sistema de supervision de las tareas que deben cumplir los agentes migratorios en el ejercicio de su
encargo. En respuesta, el Comité de Informacion declaré la inexistencia de la documentacién solicitada,
aunque la Direccion General de Control y Verificacién Migratoria indicé que los Delegados Federales son los
funcionarios designados para administrar toda la operacién migratoria en la entidad que representany porlo
tanto, son responsables de vigilar el cumplimiento de las tareas encomendadas a los agentes migratorios.'*
Insyde interpuso un recurso de revisidon por considerar que debe existir un proceso o procedimiento para
la supervisién, al igual que existe para los Grupos Beta. A la hora de escribir este informe aun no habia sido
resuelto el recurso de revision.

Debilidades Detectadas en los Mecanismos de Supervision y Control Interno por medio de las Auditorias
Realizadas por el Organo Interno de Control en el INM

Con solicitud de informacién nimero 0002700250612, Insyde pidi6 a la Secretaria de la Funcién Publica los
documentos que contengan el pliego de observaciones derivadas de las acciones del Organo Interno de
Control en el Instituto Nacional de Migracién a los procedimientos e instalaciones de 2006 a la fecha.

En respuesta, la SFP entreg6 un total de 57 informes ejecutivos de las auditorias realizadas entre 2006
y 2012. Especificamente, proporcioné 34 Informes de Auditoria y Observaciones Publicas (version integra) con
156 observaciones, asi como 23 Informes de Auditoria y Observaciones Clasificados como Reservados por un
plazo de tres afios (version publica) con 117 observaciones.

Ademas, con solicitud de informacién nimero 0002700110713, Insyde solicitd a la SFP las auditorias
y las observaciones derivadas de las mismas, que se realizaron al Programa Paisano, desde el inicio de su
implementacién a la fecha. En respuesta, la SFP entregé los informes ejecutivos (version integra) de tres
auditorias aplicadas en el ano 2005.

A continuacién se presentan las observaciones de los informes ejecutivos, mientras el Anexo 5
ofrecera un resumen de dichos informes, desagregados por area auditada. La importancia de las auditorias
radica en que revelan una serie de practicas indebidas que, a lo largo de los afos, se han dado en distintas
unidades administrativas del INM tanto a nivel central como a nivel de las Delegaciones Federales. El
resultante panorama muestra cdmo las debilidades existentes en la supervision y los controles internos
permiten practicas tales como irregularidades en los tramites y el desvio de fondos.

Los informes ejecutivos de las auditorias, aplicadas tanto a las oficinas centrales como a las Delegaciones
Federales del INM, muestran que existe un amplio rango de escenarios en los que se pueden dar —por omisién
o comisién- deficiencias o irregularidades, algunas mas graves que otras. Las observaciones que el Organo
Interno de Control determind en su momento abarcan cinco areas: la gestidn institucional, la internacion y
regularizacion de extranjeros, la verificacién migratoria, las conducciones y las estaciones migratorias.

En cuanto a gestién institucional, se observé la falta de actualizacion de manuales, asi como la
realizacién de adjudicaciones directas y la formalizacién de contratos que no cumplen con la normatividad.
Dos temas criticos refieren a los recursos humanos y materiales del INM. Con respecto al personal, las
observaciones se refieren a ausentismos frecuentes, la carencia de identificacién oficial en el Programa
Paisano y el uso de firmas apdcrifas en las relaciones de entrega del premio al empleado del mes. Practicas
mas graves incluyen la baja productividad por la aplicacion de exdmenes de control de confianza a los
servidores publicos del INM y de los aspirantes a serlo, asi como la prestacion del servicio de vigilancia

114 Direccion General de Control y Verificacién Migratoria del Instituto Nacional de Migracién, Oficio No. INM/DGCVM/1365/2013, 7 de
mayo de 2013.
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por personas fisicas cuyas actividades comerciales o profesionales no estan relacionadas con los bienes o
servicios objeto del contrato y quienes no cumplen con el perfil requerido.

Asimismo, se constataron cambios de adscripcién sin actualizar la plantilla; deficiencias entre el
organigrama autorizadoy la plantilla; la existencia de funciones sin evidencia de que se ejecuten o el ejercicio
de funciones que no se encuentran asignadas en los manuales; la sobrevaluacion salarial a personal de
estructura; expedientes de personal contratado bajo el régimen de honorarios no localizados o sin soporte
documental; la contratacion de personal con interés familiar; y la contratacion de personas que no rednen
en todos los casos el perfil de puesto.

Con respecto a los recursos materiales, se observaron deficiencias e irregularidades en el manejo,
control y registro de viaticos; la comprobacién con documentacion apdcrifa de los recursos del Programa
Paisano; pagos efectuados por servicios de transporte con facturas sin firma o facturas que no cuentan
con soporte documental; pagos por servicios de limpieza sin haber celebrado el contrato respectivo; y
justificaciones faltantes para la autorizacion y asignacién de teléfonos celulares.

Concerniente la internacion y regularizacion de extranjeros, se manifestaron por un lado practicas
tales como el rechazo de extranjeros en contravencion de la normatividad; el cambio de opinién en el tramite
de internacion; autorizaciones improcedentes; dobles autorizaciones de internacién; asi como la alteraciéon
de documentos para obtener el permiso de internacion. Por otro lado, se notaron la expedicion irregular de
una forma migratoriay firmas por ausencia sin elementos documentales probatorios que permitan acreditar
dicha ausencia. Ademas, se not6 el almacenamiento de sellos y formas migratorias caducas, asi como el
inadecuado control, guarda y custodia de sellos migratorios.

Relativo a la verificacion migratoria, las auditorias evidenciaron érdenes de verificacion migratoria no
ejecutadas; irregularidades en las verificaciones migratorias realizadas; la autorizacion de tramites migratorios con
pasaporte vencido; irregularidades en la documentacion presentada para la autorizacion de tramites migratorios; asi
como expedientes no localizados en el Archivo Migratorio Central. Ademas, se encontré durante las verificaciones
migratorias efectuadas la no localizacién de extranjeros de origen chino, la no localizacién de negociaciones y
domicilios, asi como la localizacién de extranjeros de origen chino con domicilio del promovente.

Referente a las conducciones, el OIC comprobd la deficiente integracion de los expedientes de las
conducciones nacionales e internacionales (EM de Iztapalapa); la deficiente integracién de los expedientes
de las conducciones de extranjeros (EM de Tapachula y EM de Acayucan), asi como la falta de documentos
en las puestas a disposiciéon de extranjeros (EM de Acayucan). Ademas, se constaté un deficiente control y
registro de las conducciones de los extranjeros (Delegacién Federal de Jalisco); deficiencias en los reportes
de parte de novedades que emiten los agentes migratorios una vez concluida su comisién por el traslado
de aseguradas a alguna estacién migratoria, asi como la falta de documentacién que demuestre el efectivo
traslado de migrantes asegurados (Delegacién Federal de Guanajuato).

Por ultimo, se detectaron deficiencias o irregularidades en cuatro estaciones migratorias. En la EM de
Iztapalapa se noté la falta de control en el manejo, distribucién, asignacién y consumo de medicamentos,
asi como la existencia de equipo de seguridad y vigilancia destruido. En la EM de Chetumal se confirmé la
inexistencia del Libro de Gobierno para el registro de extranjeros, lo cual propicia un inadecuado registro y
control de los migrantes que ingresan a la estacién migratoria y facilita la extorsion.

En la EM de Tapachula se observé una mala calidad en el suministro de alimentos; la instalacion de
un expendio de abarrotes sin que la Delegacién hubiera presentado documentacién que acredite su legal
estancia; asi como la falta de higiene en el servicio médico. Asimismo, se constato la falta de inspecciones
periddicas alos dormitorios; laausencia de medidas preventivas para el resguardoy proteccién delinmueble;
asi como la no aplicacién de las medidas disciplinarias que establece la normatividad.

La situaciéon mas delicada fue observada en la EM de Acayucan. Aqui se constato la existencia de
maquinas expendedoras de refrescos sin conocimiento de quién autorizo su instalacion; la falta de higiene;
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y la inexistencia de un contrato para la prestacion del servicio de alimentacién. Ademas, se confirmé un
inadecuado registro y control del Libro de Gobierno de la estacién migratoria la carencia de un servicio
médico permanente;y el hecho de que mas del 80 por ciento de los medicamentos tenia fecha de caducidad
préxima. Lo mas grave de todo resulto ser el deterioro estructural en el inmueble, asi como la inseguridad
que se dio debido a un conjunto de factores: la falta de revision del interior de vehiculos que ingresan
y salen de la estacién migratoria; un encargado de vigilancia adormecido; la falta de equipo de circuito
cerrado de monitoreo y vigilancia; la altura maxima de 1.80 m de la barda perimetral de la parte trasera del
inmueble, sin que exista algun mecanismo que impida o dificulte el acceso o salida de la estacion migratoria;
la carencia de toda senalizacién relacionada con proteccion civil y manejo de emergencia; y la inexistencia
de extintores en las areas de aseguramiento del inmueble.

En ocasiones no quedo claro si las situaciones observadas se dieron por falta de cuidado o atencion,
por desconocimiento de los procedimientos (que posiblemente no tuvieron la debida difusién interna) o a
propésito. Sin embargo, en otros casos se dieron por inobservancia a la normatividad e intencién de beneficio
personal o de terceros. Independientemente de la intencionalidad o no, los efectos de estas acciones fueron,
segun el caso, la falta de transparencia en el trato de extranjeros o en el manejo de fondos, bienes y servicios;
el favoritismo, el trafico de influencias o el abuso del poder publico; la posible contratacién de personal no
idéneo; la posible generacion de focos de corrupcion; la posible colusion en el trafico de migrantes; y en las
estaciones migratorias el riesgo defocos infecciosos, de brotes de violencia, laintroducciény ventade productos
prohibidos, el intento o la consumacion de fugas y la generacién de cotos de poder entre los migrantes.

A fin de cuentas, resaltan las deficiencias en el control y la supervision por parte de los responsables para
con sus subordinados. No queda claro hasta qué punto las practicas detectadas han sido saneadas. Sin embargo, es
evidente que el INM requiere el fortalecimiento de sus mecanismos de control y de supervision, asicomo mejoras en
la comunicacién y coordinacién interna para que la incidencia de actividades nocivas se disminuya y se prevenga.

4.11 Sistemas de Informacion Enfocados a la Administracion y Control de la Operacion

Con solicitud de informacién nimero 0411100038513, Insyde solicité el documento en el que se explique el
sistema de comunicacion que usa el INM para la transmisidn de instrucciones entre los agentes migratorios
y sus superiores. En respuesta, el Comité de Informacién declaré la inexistencia de la documentacion
solicitada, aunque la Direccién General de Control y Verificacion Migratoria confirmé que los Delegados
Federales son los funcionarios designados para administrar toda la operaciéon migratoria en la entidad que
representan y por lo tanto son responsables de vigilar el cumplimiento de las instrucciones que emitan los
superiores a los agentes migratorios, ya sea de manera verbal o escrita."” Insyde interpuso un recurso de
revision por considerar que debe existir al menos un proceso para instruir a los agentes migratorios sobre
sus tareas, al igual que existen procesos para los Grupos Beta. A la hora de escribir este informe, el recurso
de revisién aun no habia sido resuelto.

4.12 Los Controles Internos
La Direccion de Supervision y Evaluacion Regional

La Direccion de Supervisién y Evaluacion Regional, que forma parte de la Direccion General de Delegaciones,
supervisa y evalua las actividades operativas y administrativas de las Delegaciones. En cuanto a su funcion

115 Direccion General de Control y Verificacién Migratoria del Instituto Nacional de Migracién, Oficio No. INM/DGCVM/1364/2013, 7 de
mayo de 2013.
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de control interno, el Manual Unico de Procedimientos de las Delegaciones Regionales (2007) Gnicamente
refiere que esta Direccion tiene a su cargo a) la Subdireccién de Supervisidony Evaluacion Regional, querevisa
la problematica administrativa y operativa de las Delegaciones y propone medidas preventivas y correctivas;
y supervisa el cumplimiento de los programas de trabajo de las Delegaciones y evalta su gestion; y b)
la Subdireccién de Evaluaciéon de la Operacién Regional, que analiza y propone los indicadores de gestién
para la evaluacion de la operacion de las Delegaciones; participa en la evaluacién de las Delegaciones; y
propone las modificaciones para la mejora continua del Sistema de Control de Gestion.

Segun la entrevista de Insyde con la Direccion de Supervision y Evaluacidon Regional, ésta ultima
efectlia visitas de supervision a las Delegaciones Federales, incluidos los Grupos Beta y las estaciones
migratorias. De estas visitas se desprenden observaciones, por ejemplo si el personal esta debidamente
uniformado o el buzén de quejas esta en todas los centros de detencidon migratoria. Se levantan Actas de
Visita de Supervisién, que afincan responsabilidades y contienen recomendaciones correctivas que se deben
cumplir dentro de cierto periodo. Las visitas, que no son anunciadas y duran entre 20 y 30 dias, constituyen
una forma de controlar a las Delegaciones que —aunque entreguen informacién al sector central- son
juridicamente auténomas. Sin embargo, por falta de recursos la Direccidén no esta en condiciones de realizar
una visita por Delegacion por ano. Mas bien, se aspira a visitar las Delegaciones cada afio y medio y se da
prioridad a las Delegaciones grandes, tales como Chiapas.''®

Con solicitud de informacion nimero 0411100041813, Insyde pidié las Actas de Visita de las
supervisiones que ha realizado la Direcciéon de Supervision y Evaluaciéon Regional del INM a sus Delegaciones
Federales, desde 1993 al 2013. En respuesta, el Comité de Informacidon declard la inexistencia de la
informacion solicitada, porque la misma Direccion de Supervision y Evaluacion Regional afirmé no contar
con la documentacion en cuestion. Insyde interpuso un recurso de revisidon, porque mediante entrevista
realizada a dicha unidad administrativa fue informado que ésta levanta actas de las supervisiones que lleva
a cabo en las Delegaciones Federales del INM. A la hora de escribir este informe el recurso de revisién aun
no habia sido resuelto.

El Organo Interno de Control (OIC) de la Secretaria de la Funcion Publica

El Articulo 94 del Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién, publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el 2 de abril de 2013, establece que el Instituto Nacional de Migracién contara con un Organo
Interno de Control, a cuyo frente habra un titular quien, en el ejercicio de sus facultades, se auxiliara por los
titulares de las areas de Auditoria, Quejas y Responsabilidades.

Dichos servidores publicos ejerceran las atribuciones a que se refiere el Articulo 129 del Reglamento
Interior de la SEGOB, en el 4ambito de competencia del INM, el cual proporcionara al titular del Organo
Interno de Control los recursos humanos y materiales que requiera para la atencién de los asuntos a su cargo.
Asimismo, los servidores publicos del Instituto estan obligados a proporcionarle el auxilio que requiera para
el desempeno de sus facultades.

Al respecto el mencionado Articulo 129 establece que el titular del Organo Interno de Control sera
designado en los términos de la legislacién en vigor, coordinado por el Organo Interno de Control de la
Secretaria y ejercera las facultades previstas en la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos y los demas ordenamientos
legales y administrativos aplicables.

En este sentido, el Articulo 44 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal establece que
los titulares de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal seran responsables de

116 Entrevista a José Pita, Director de Supervisidon y Evaluacion Regional, Coordinacion de Delegaciones, Instituto Nacional de Migracion
(INM), Ciudad de México, 4 de diciembre de 2012.
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mantener el control interno y de la gestion de la dependencia o entidad que encabecen, con el apoyo de

unidades de auditoria preventiva. Los propios titulares tendran la obligacién de nombrar a los auditores

preventivos de su respectiva dependencia y entidad, con base en los perfiles que establezca la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico, para apoyar la politica de control interno.

Dicho Articulo se modific6 mediante el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 2 de enero de 2013 y que establece en el Articulo 2 transitorio que, por lo que se refiere a
la desapariciéon y transferencia de las atribuciones de la Secretaria de la Funcién Publica, entraran en vigor
en la fecha en que el érgano constitucional autbnomo que se propone crear en materia anticorrupcién
entre en funciones, conforme a las disposiciones constitucionales y legales que le den existencia juridica.
Sin embargo, entre tanto se expiden y entran en vigor las disposiciones a que se refiere este Articulo, la
Secretaria de la Funcion Publica continuard ejerciendo sus atribuciones conforme a los ordenamientos
vigentes al momento de expedicion de este Decreto.

En otras palabras, las disposiciones que se expidieron en 2013, esto es tanto el Reglamento Interior
de SEGOB como la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, no han entrado en vigor en razén
de que el organismo auténomo de anticorrupcion no se ha creado. Una vez que esto suceda entonces el
Organo Interno de Control comenzara a regirse por estas normas generales. En tanto esto ocurre, dicho
organo seguira siendo regulado por el Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcién Publica.

La Secretaria de la Funciéon Publica, como dependencia del Poder Ejecutivo Federal, tiene a su cargo
el desempeno de las atribuciones y facultades que le encomiendan la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal (Articulo 1). Al frente de la Secretaria de la Funcién Publica se encuentra el Secretario, quien
se auxilia de diversas unidades administrativas y servidores publicos, entre las cuales se encuentran la
Coordinacion General de Organos de Vigilancia y Control (como unidad administrativa) y los titulares de
organos internos de control y los de sus areas de auditoria, de quejas y de responsabilidades (Articulo 3).

Para los efectos de lo previsto por las fracciones Xl y XlI del Articulo 37 de la Ley Organica, la
Secretaria contara con los titulares de los 6rganos internos de control en las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal y en la Procuraduria General de la Republica y con los titulares de las areas
de auditoria, de quejas y de responsabilidades de dichos érganos, quienes tendran el caracter de autoridad,
asi como con los delegados, subdelegados y comisarios publicos quienes tendran las atribuciones a que se
refieren los Articulos 76 a 81 de este Reglamento.

El Secretario de Gobernacién designa y remueve a los titulares de los 6rganos internos de control
(Articulo 6) en las dependencias, las entidades y la Procuraduria (Articulo 76), pero estos estan a cargo del
Coordinador General de Organos de Vigilancia y Control (Articulo 9, fraccion Il), que entre otras facultades
se encarga de:

- Dirigir la actuacioén y evaluar el desempefio de los titulares de los 6rganos internos de control, con base
en las politicas y prioridades que dicte el Secretario, para lo cual tomara en cuenta el cumplimiento de
los objetivos establecidos por los Subsecretarios;

- Proponer al Secretario las politicas, lineamientos, modelos y mecanismos para dirigir y coordinar la
actuaciény evaluar el desempefio de los titulares de los 6rganos internos de control, previa opinion de
las unidades administrativas competentes de la Secretaria;

- Proponer al Secretario las politicas, lineamientos y mecanismos para el desarrollo organizacional de los
organos de vigilancia y control;

- Aprobar los programas de trabajo de delegados y comisarios publicos con base en las politicas y
prioridades que dicte el Secretario;

- Opinar sobre los programas de trabajo de los drganos internos de control con base en las politicas y
prioridades que dicte el Secretario;
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Administrar el modelo integral de direccion y evaluacion del desempeno de los titulares de los érganos
internos de control;

Someter a la consideracion del Secretario, la designacién y, en su caso, la remocién de los titulares de
los érganos internos de control, asi como los de las areas de auditoria, quejas y responsabilidades y
mantener actualizado el catdlogo respectivo;

Promover, previo acuerdo del Secretario, ante los titulares de las dependencias, las entidades y la
Procuraduria el establecimiento o modificacion de las estructuras organicas y ocupacionales de los
organos internos de control, atendiendo a las necesidades del servicio y a las politicas y prioridades de
la Secretaria, con el apoyo de la Oficialia Mayor;

Opinar, con el apoyo de la Oficialia Mayor, sobre la creacién o modificacion a las estructuras de los
organos internos de control, previo al tramite ante la Unidad de Politica de Recursos Humanos de la
Administracion Publica Federal;

Entregar los nombramientos a los titulares de los érganos internos de control y a los de las areas de
auditoria, quejas y responsabilidades de dichos érganos, y brindarles el apoyo necesario en la toma de
posesion de sus cargos, notificando a los titulares de las dependencias, las entidades y la Procuraduria
las referidas designaciones;

Determinar, con el apoyo de otras unidades administrativas competentes de la Secretaria, las necesidades
de capacitacion de los titulares de los 6rganos internos de control y de sus respectivas areas de auditoria,
quejas y responsabilidades, asi como coordinar y promover dicha capacitacion;

Dirigiry coordinar la participacion de los titulares de los érganos internos de control, segun corresponda
conforme al ambito de sus respectivas atribuciones, en la vigilancia y evaluacion de las acciones que se
realicen en cumplimiento a los programas que deriven del Plan Nacional de Desarrollo, en materia de
transparencia, rendicion de cuentas, combate a la corrupcidon y mejora de la gestion gubernamental;
Presentar al Secretario propuestas de sectorizacién de los érganos de vigilancia y control en las
dependencias, las entidades y la Procuraduria;

Elaborar conjuntamente con las Subsecretarias el programa anual de visitas de inspeccion a los 6rganos
internos de control, para constatar la debida atencién y tramite de los asuntos relativos a las materias de
sus respectivas competencias.

Realizar las visitas de inspeccion a que se refiere la fraccidon anterior, asi como dar seguimiento a las
medidas preventivas o, en su caso, correctivas que deriven de las mismas;

Integrar el proyecto de lineamientos generales para la formulacion de los programas de trabajo.

El Coordinador General de Organos de Vigilancia y Control tiene, igualmente, las facultades que se confiere a
los Directores Generalesy se auxiliara de los Directores Generales Adjuntos, Directores de Area, Subdirectores
y Jefes de Departamento, asi como del personal técnico y administrativo que determina el Secretario y que
las necesidades del servicio requieran.

Por su parte, los titulares de los 6rganos internos de control tienen, en el ambito de la dependencia, de

sus 6rganos desconcentrados o entidad de la Administracion Publica Federal en la que sean designados o de la
Procuraduria, las siguientes facultades (Articulo 79 del Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcién Publica):

l. Recibir quejas y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos y
darles seguimiento; investigar y fincar las responsabilidades a que haya lugar e imponer las sanciones
respectivas, en los términos del ordenamiento legal en materia de responsabilidades, con excepcién
de las que conozca la Direccién General de Responsabilidades y Situacion Patrimonial; determinar la
suspension temporal del presunto responsable de su empleo, cargo o comisidn, si asi conviene a la
conduccion o continuacion de las investigaciones, de acuerdo a lo establecido en el ordenamiento
aludido y, en su caso, llevar a cabo las acciones que procedan conforme a la ley de la materia, a fin de
estar en condiciones de promover el cobro de las sanciones econdmicas que se lleguen a imponer a los
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servidores publicos con motivo de la infraccion cometida;

II. Recibir las quejas, sugerencias, reconocimientos y solicitudes sobre los tramites y servicios federales
que presente la ciudadania, turnarlos para su atencion a la autoridad competente y darles seguimiento
hasta su conclusion, asi como recomendar cuando asi proceda, la implementacién de mejoras en las
dependencias, las entidades o la Procuraduria;

1. Calificar los pliegos preventivos de responsabilidades que formulen las dependencias, las entidades
y la Procuraduria, asi como la Tesoreria de la Federacion, fincando, cuando proceda, los pliegos de
responsabilidades a que haya lugar o, en su defecto, dispensar dichas responsabilidades, en los términos
de la Ley del Servicio de Tesoreria de la Federacion y su Reglamento, salvo los que sean competencia de
la Direccion General de Responsabilidades y Situacion Patrimonial;

IV. Emitir las resoluciones que procedan respecto de los recursos de revocaciéon que interpongan los
servidores publicos;

V. Emitir las resoluciones que correspondan respecto de los recursos de revision que se hagan valer
en contra de las resoluciones emitidas por los 