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Resumen
Esta investigacion se centra en el estudio de la evolucion legal en la proteccion de los

derechos humanos del colectivo migrante; especialmente, aquellos relacionados con la
proteccion de los nifios migrantes no acompafiados que viajan a través de México. EI marco

de tiempo se centra en los Ultimos 36 afos, desde 1982 hasta 2018.

El objetivo general de este trabajo es desarrollar un estudio cualitativo que aborde la
evolucion de la incorporacion, en la legislacion nacional, de los tratados internacionales
firmados por el gobierno mexicano sobre la migracion. Analizar, desde una perspectiva
historica, los avances en la proteccion de los derechos humanos de los nifios migrantes

durante las ultimas tres administraciones 2000-2018.

Este estudio esta dividido en seis capitulos en los que trataré de explicar la evolucién de la
proteccién de los derechos humanos de los nifios migrantes en México y la medida en que
diferentes actores han participado en la evolucion de dicha proteccion. Asimismo, analizaré
la evolucidn de la dimension simbdlica en este tema. Finalmente, el progreso realizado en
la dimension procesal para la proteccion de los derechos humanos de estos colectivos
mostrara, como indican Cecilia Bobes Ledn y Ana Melisa Pardo Montafio (2016), la forma
en que se ha construido la politica de inmigracion durante los ultimos 35 afios. afios en

México.

Palabras clave: migracion, derechos humanos, nifias, nifios y adolescentes no

acomparfiados, nifiez migrante, politica migratoria.



Introduccion

El ser humano contemporaneo es considerado una especie migratoria. No se puede
estudiar la historia sin analizar la evolucion de sus desplazamientos. En cada periodo
historico, las migraciones han tenido sus propias causas, implicaciones, significacion,
modalidades, relatos y retos. Asi, por ejemplo, la migracion de los siglos XVIII y XIX,
enmarcada en el contexto de la industrializacion (1760-1840)* no puede entenderse de la
misma manera en la que se analizan, por ejemplo, los movimientos poblacionales de la
década posterior al final de la Segunda Guerra Mundial (1945-1955): que generé mas
refugiados politicos? que todos los flujos migratorios trasatlanticos del siglo anterior

(Campillo, 2008; Herrera, 2006).

Las migraciones de los Gltimos setenta afios tendran como telén de fondo dos
mundos distintos, el mundo bipolar de la Guerra Fria (1947-1989) y un mundo multipolar,
dindmico, capitalista y neoliberal que trataria de imponerse a finales del siglo XX y
comienzos del XXI. Las guerras, los grandes cambios politicos, sociales y las crisis
econdémicas asi como los desastres naturales han generado importantes movimientos
migratorios del Sur al Norte econdmico y geografico®. Algunos autores* afirman que estos
desplazamientos se deben también a la division trasnacional de trabajo y son inseparables

del capitalismo neoliberal. Independientemente de las causas estructurales, familiares o

1 Entre 1800 y 1924 el total de las migraciones intercontinentales fue de 60 millones, siendo EUA el principal
destino. Entre 1776 y 1840 recibi¢ alrededor de un milldn de migrantes provenientes, un 90%, de Europa.

2 Concepto asociado a la segunda mitad del siglo XX.

3Los flujos migratorios sur-norte, norte-sur, sur-sur, este-oeste y oeste-este se refieren al norte y sur
econdmicos y al este y oeste ideoldgicos.

4 Véase Raul Prebisch.



personales que han impulsado este flujo migratorio, es evidente que cada dia va en aumento
y se diversifica (Campillo, 2008).

La migracion es, definitivamente, el tema de nuestro tiempo. Si bien la los
desplazamientos internos son los movimientos poblacionales mas grande del mundo®,
durante los Gltimos afios los flujos de la migracion -regular e irregular- internacional han
incrementado y se han diversificado. Esto se ha constituido como un reto para los Estados
de origen, transito, destino y retorno de migrantes: En el afio 2000 la migracion
internacional se valuaba en 155 millones de personas, mientras que para el 2015 la cifra
habia alcanzado los 244 millones de migrantes internacionales: esto representa el 3.3% de

la poblacion mundial (OIM, 2018; Martinez y Ortega, 2015).

El grueso de los flujos migratorios ya no esta conformado por europeos®, sino que el
foco fundamental se ha trasladado a Latinoamérica, Asia y Africa. El creciente dinamismo
migratorio ha generado que la diferencia entre lo que antes se consideraban Estados de
origen, recepcion o transito se vaya desdibujando hasta encontrarnos con paises que, por
sus caracteristicas especificas, han pasado de ser paises de origen a serlo también de destino
y retorno’asi como de transito -generalmente identificados por compartir fronteras con
paises mas desarrollados- como es el caso de México, Turquia o Marruecos (Arango, 2007;
Withol de Wenden, 2013).

Al ser un fenémeno global, la migracion, tiene un efecto en todas las regiones del

mundo. Por ejemplo: durante el 2015 Europa y Asia recibieron, cada una, alrededor de 75

5 La Organizacion Internacional de las Migraciones estima que durante el 2015, habia cerca de 740 millones
de personas que habian migrado dentro de sus paises (OIM, 2018).

® Durante el siglo pasado, 9 de cada 10 migrantes internacionales eran europeos.

7 Los paises de origen y destino también son conocidos como paises expulsores y receptores respectivamente.
(Gonzélez Arias, 2017:20).



millones de migrantes en sus territorios; Norteamérica, por su parte, recibio a 54 millones
de migrantes internacionales. A nivel Estado, segun datos presentados por la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) en el 2015, su pais miembro que
mas migrantes internacionales recibié fue Alemania (2 millones), seguido por Estados
Unidos (un poco mas de 1 millén de personas). Es importante destacar que los datos
presentados en la mayoria de las estadisticas internacionales no contemplan los flujos
migratorios irregulares, es decir, aquellos que suceden fuera de las normas regulatorias
oficiales de cada pais. Teniendo esto en consideracion, se puede deducir que esta situacion

es mucho mas grande y compleja de lo que reflejan las estadisticas (OIM, 2018).

A pesar de que no existen datos concretos sobre el flujo de migracion irregular en
ninguna region del mundo, muchos paises han invertido en seguridad fronteriza con la
intencion de monitorear (y detener) estos flujos. Asi, debido al reforzamiento de las
fronteras de los paises de transito y destino se pueden llegar a realizar algunas estimaciones
que son un primer acercamiento al problema. Por ejemplo, los reportes sobre las
detenciones de migrantes irregulares emitidos por los cuerpos policiacos dedicados al
mantenimiento del orden en las fronteras, ofrecen un primer dato relevante que refleja la

magnitud y complejidad del tema.

Estos escenarios estan integrados por diversos tipos de flujos migratorios,
conformados por perfiles cada vez mas heterogéneos, entre los que llama la atencion la
creciente incorporacion de nifias, nifios y adolescentes (NNA) no acompafiados. En este
texto se estudiara el avance en las politicas de proteccion a los menores en transito en la

frontera sur de uno los Estados mas complejos en la dindmica migratoria: México
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(Gonzalez Arias, 2017). De esta manera, a pesar de que este es nuestro objeto de estudio, la
investigacion realizada muestra que, en realidad, las politicas de proteccion a NNA no
acompariados son muy recientes, amplidndose el marco de estudio en este trabajo al anélisis
global del marco regulatorio de la politica migratoria de México desde la 11 Guerra Mundial
hasta nuestros dias haciendo especial hincapié a la proteccion de los NNA no acompafiados
cuando esta ha ido apareciendo, es decir, sobre todo a partir de la Administracion del

presidente Vicente Fox Quesada (2000-2006).

Mexico: de Estado de origen a territorio de transito
A pesare que la migraciéon desde, entre y hacia Europa es muy diversa, el flujo

migratorio que se ha generado a raiz del comienzo de lo que el Alto Comisionado de
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) ha clasificado como la mayor crisis
humanitaria desde la Segunda Guerra Mundial, la crisis siria en el 2011, ha ocupado la
mayor parte de la atencion internacional®. Después de que la fotografia de Aylan Kurdi -un
pequefio nifio sirio de 3 afios de edad que murié ahogado en una playa Turca- saliera en los
medios y conmoviera al mundo, los reflectores se han volcado en el tema de los menores no
acompariados en busca de refugio en Europa, que durante el 2015 fueron alrededor de
26,000 (Wall Street Journal, 2015; EI Mundo, 2016).

A mas de 12,000 kilébmetros de estas playas, las fronteras mexicanas son escenario

de una realidad analoga. Miles de menores migrantes realizan una peligrosa travesia hacia

8A pesar de los esfuerzos de algunos paises de la Unidn Europea -sobretodo Alemania y Suecia-por recibir a
los refugiados, cabe mencionar que tan solo Turquia, Libano y Jordania ya han recibido treinta veces la cifra
Europea. Para méas informacién Consultar: BBC Mundo, Los paises que verdaderamente cargan con el peso
de la migracion siria.
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el norte. La diferencia es que, en México, este fendmeno esta vigente desde finales de los

afios setentas y se mantiene en aumento (Imaz, 2008).

En América, los flujos migratorios se han caracterizado tradicionalmente por estar
compuestos por varones mayores de edad (entre 18 y 40 afios) que parten hacia el norte
geografico y economico. Sin embargo, esta realidad se ha modificado en los Gltimos afios.
La caida de las dictaduras militares latinoamericanas conllevd una serie de
transformaciones de todo orden de factores. En este sentido, la inestabilidad politica y la
desaceleracion econdémica generaron que entre 1995 y 2000 América Latina fuera la regién
del mundo con mayor nimero de emigraciones. En el &mbito social se asistid, de manera
paralela, a una reestructuracion que tuvo como origen el aumento del vandalismo, la
precariedad econdmica y falta de oportunidades educativas. Hacia 2005 existian alrededor
de 6.7 millones de migrantes en toda América Latina (Santos, 2009; University of

California: 2015).

Este fendmeno no solo impacta a quien se va, sino a sus familias -que se quedan
atras, desestructuradas y sin el sustento de quien inicia la travesia-; sus paises, que
desaprovechan el capital humano del migrante; las estructuras sociales de sus lugares de
origen que, incluso, llegan a convertirse en pueblos fantasma; los paises por los que
transitan hasta llegar a su destino y los espacios a los que llegan para comenzar una nueva
vida. Segun un informe presentado en 2015 por la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Econdémicos (OCDE) durante el 2015 transitaron por territorio mexicano cerca
de 377, 000 migrantes centroamericanos con rumbo a Estados Unidos (FM4, 2014;

UNICEF, 2006; OCDE, 2015).
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En los ultimos afios, las constantes amenazas de muerte, asi como el abuso sexual,
acoso Yy presion de grupos delictivos y redes de trata -entre otros factores- en los lugares de
origen han generado un incremento en la migracion infantil que se abre camino por México
en su intento de llegar a Estados Unidos. Durante el afio 2014, una crisis humanitaria
también fue declarada en relacion a NNA no acompafiados en la frontera norte mexicana.
Desde el 2010, se habia registrado un aumento sistematico de este flujo que transitaba por
la geografia nacional; sin embargo, tan solo durante el verano del 2014, la Patrulla
Fronteriza (PF) de Estados Unidos capturd a cerca de 60,000 menores no acompafados. Por
su parte, Instituto Nacional de Migracion (INM) reportd, durante todo ese afio, la detencion
de 23,096 menores: 239% mas que en el afio anterior en el que se reportaron 9,630 casos

(BBC, 2014; SEGOB, 2015).

Durante el 2015 la Patrulla Fronteriza (PF) detuvo a 149,000 migrantes
centroamericanos en su frontera entre los que se encontraban numerosos nifios, nifias y
adolescentes no acompariados. A la par, también se ha observado un notable aumento de
nifilos menores de 11 afios que viajan solos por la geografia mexicana. Tan solo en 2016
cerca de 40,114 menores extranjeros fueron presentados ante el INM (OIM, 2018; OCDE,

2017; INM, 2014; UPM, 2017).

Ante el desafio de ser un pais de origen, transito, destino y retorno, el gobierno
mexicano se vio en la necesidad de reconocer, clasificar e incorporar estos flujos dentro de
su marco juridico. Dicha tarea era fundamental pues este grupo necesita, por la sensibilidad
de su condicién, una proteccion cada vez mas amplia por parte del estado mexicano. Asi

mismo, cada perfil migratorio se enfrenta a distintos retos por lo que es importante que se
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cuente con instrumentos normativos que los reconozcan en sus particularidades y
necesidades. Por ejemplo, no se enfrentan a los mismos retos los mexicanos que viven en
Estados Unidos que quienes han sido repatriados y buscan su reintegracion en la sociedad
mexicana, que aquellos que estan en transito por el pais. En cuanto a estos ultimos,
tampoco se enfrentan a los mismos riesgos los adultos varones que las mujeres o los nifios
que viajan solos. Los menores no acompafiados se encuentran en una situacion de fragilidad
y exposicion muy alta y, por tanto, son quienes necesitan mayor proteccion por parte del

Estado.

Cada perfil es parte del mosaico migratorio que debe ser legislado y atendido por el
gobierno mexicano. ¢De qué manera el Estado mexicano ha articulado un dialogo entre los
tratados internacionales firmados y ratificados en materia migratoria, el marco juridico y su
implementacidn durante los ultimos 36 afios?, ¢Qué actores y de qué manera han impactado
en la evolucién de la construccion de una politica migratoria nacional e internacional?,
¢Qué tipo de procesos se han implementado para salvaguardar los derechos de los NNA?.

En los siguientes capitulos se intentara dar respuesta a estas preguntas.

Objetivo General:
-Elaborar un estudio cualitativo con analisis de documentos que aborde la evolucion de la

incorporacion a la legislacion interna de los compromisos adquiridos por el Estado
mexicano en temas migratorios para la construccion, entre diversos actores, de la politica
migratoria dirigida a NNA durante el periodo 2000-2018; para analizar los avances en la

proteccién de los derechos humanos de este colectivo desde una perspectiva historica.
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Objetivos especificos:
1. Analizar el progreso historico de los instrumentos internacionales en materia de

nifiez y migracion méas importantes firmados y ratificados por México desde 1945 al
2018 a fin de entender la evolucion de relevancia dentro de la politica nacional.

2. Estudiar la incorporacion a la legislacion interna de los tratados firmados y
ratificados por México en materia de nifiez y migracion.

3. Estudiar, a través del modelo de andlisis propuesto por Cecilia Bobes Leon y Ana
Melisa Pardo Montafio (2016), las dimensiones simbolica y procedimental, asi
como la participacién de actores estatales, no estatales y migrantes en la
construccion de la politica migratoria en el periodo 2000-2018 para evaluar la
evolucion en la proteccion de las nifias, nifios y adolescentes migrantes no

acompariados en su transito por México.

Contribucion del estudio
El incremento de las Nifias, Nifios y Adolescentes no acompafados en los flujos

migratorios ha sido muy notorio en los Gltimos afios. A pesar que, tanto la academia como
la sociedad civil y el gobierno han hecho grandes esfuerzos por comprender, atender y
proteger este movimiento, se han encontrado pocos estudios sobre este tema en
comparacion a las dimensiones que ha tomado este fendmeno. Tan solo en el 2016, el
Instituto Nacional de Migracion (INM) reportd que 40,114 menores fueron presentados

ante la autoridad migratoria (SEGOB, UPM, 2016).

Actualmente México no solo es un pais de origen o destino. El corredor migratorio

entre México y Estados Unidos se ha convertido en el de mayor flujo a nivel mundial (13
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millones de migrantes en 2013). El incremento de los flujos migratorios irregulares -sobre
todo de centroamericanos hacia Estados Unidos- asi como el endurecimiento de las
politicas migratorias en el pais vecino han ocasionado que el papel de México como pais de
transito y retorno sea cada vez mayor y mas complejo (Banco Mundial, 2015; Withol de

Wenden, 2013; CIDH, 2015).

Este estudio es un intento por comprender la creciente complejidad del papel
desempefiado por el Estado mexicano como pais de transito en la proteccion de las NNA
migrantes no acompafados, en particular. Este flujo migratorio no es mayoritario y su
incorporacion al escenario politico nacional es reciente; sin embargo, el analisis de su
desarrollo proporciona un entendimiento de lo que ha sido la migracion, en un amplio
sentido, para México. Desde una perspectiva histérica se abordara la evolucién en la
proteccion de este colectivo migrante y se analizaran en profundidad los ultimos tres
sexenios que abarcan desde el presidente Vicente Fox hasta Enrique Pefia Nieto (2000-

2018).

Asi mismo, se analizara el equilibro de la posicion del gobierno mexicano en la
escena internacional en materia migratoria, asi como las crecientes presiones ejercidas por
distintos actores del interior y exterior de sus fronteras para otorgar mas garantias a los
NNA migrantes no acompafados. Si bien el tema del retorno es crucial para México debido
al nivel de su flujo —la Unidad de Politica Migratoria reporté que en 2016, cerca de 10,000
NNA mexicanos no acompafiados fueron repatriados desde Estados Unidos-, como se

menciono anteriormente, este texto se centrara en la evolucion de las medidas de proteccion
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a los derechos humanos de los NNA migrantes extranjeros no acompafiados en su transito

por el territorio nacional que el estado mexicano ha adoptado (UPM, 2016).

A través de la firma y ratificacion de distintos instrumentos internacionales, se
sientan las directrices normativas que estableceran la estructura de proteccion a los
derechos humanos -en este caso de los migrantes.® La problematica en este sentido es que,
en muchas ocasiones, los estados no cumplen con las normas internacionales o, en otros
casos, fallan en su objetivo de salvaguarda a los derechos humanos durante su
implementacién, generando situaciones de abuso y discriminacion. A pesar de esto, los
esfuerzos por su ejecucién de una manera sistematica y ordenada son de suma relevancia ya

que ayudan a la conformacion de una politica migratoria.

Como indica Alejandro Anaya (2012), en gran parte del mundo existe una distancia
abismal entre el comportamiento de los estados y las normas. Para modificar esta dindmica,
distintos actores internacionales se han organizado en “redes transnacionales de promocion
y defensa” de los derechos humanos, mismas que son mas comunes en Estados con
democracias débiles. A través del llamado “efecto boomerang” logran colocar temas de
derechos humanos -que no son atendidos por los gobiernos- en el escenario internacional
para que desde ahi se ejerza presion sobre el Estado. Dicha presion puede ser material o

reputacional.

® El andamiaje de normas internacionales basadas en derechos humanos se ha comenzado a construir desde
1948 pero especialmente desde las década de los setentas (Anaya, 2012).
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Bobes y Pardo (2016) construyen una taxonomia que también contempla la
participacion de actores, tanto nacionales como internacionales. De acuerdo con las autoras,
la Politica Migratoria se construye a partir de la interaccion de distintas esferas,
conformadas por actores, dimension simbolica y procedimental. En el caso de la proteccion
a los derechos humanos de los migrantes, se estudiara la forma en la que el gobierno
mexicano ha gestionado, como pais de transito y destino, la atencion a los menores una vez

gue se encuentran en suelo nacional.

Exposicion conceptual
La migracion es uno de los fendmenos sociales méas investigados en los ultimos

tiempos. Si bien su primer estudioso, Ernest George Ravenstein (Siglo XIX)¥, fue
demdgrafo y geografo, los flujos migratorios han logrado atraer la atencion de distintas
disciplinas que han enriquecido, desde sus diversos focos de analisis, el entendimiento de
este proceso multifacético. Por ello, hablar de migracién es hablar de temas econémicos,
demogréaficos, geograficos, medio ambientales, politicos y sociales, entre otros. De la
misma manera, la terminologia que envuelve el tema de estudio es tan amplia y variada
como los flujos que la componen y las politicas que la regulan. Por esto, es necesario
definir el tipo de migracion a la que nos referiremos en este trabajo, asi como a las teorias

que intentan definir y explicar este proceso (Herrera, 2006).

1? A finales del siglo XIX present6, ante la Royal Statistical Society, sus famosas “leyes de la migracion”.
Estas fueron un primer intento por explicar los movimientos demograficos dentro y fuera de las fronteras.
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Para dimensionar la magnitud del fendbmeno migratorio y la relevancia que ha
adquirido, diremos que la migracién internacional en 1960 -77.1 millones de personas- era
semejante a la poblacion actual de Alemania, mientras que en 2010 -214 millones de
personas- ya era mayor a la poblacion actual de Brasil. Del total del flujo migratorio de
2010, cerca del 15 por ciento eran menores de 20 afios. Estas cifras hacen evidente que la
migracion es uno de los temas mas importantes de nuestros tiempos!! (CINU, 2011;

UNICEF, 2016; CONAPO, 2016; CIA WolrdFactBook, 2017).

No existe un consenso general sobre el término migracién, sin embargo, es
establecido por la OIM como
“el movimiento de una persona 0 grupos de personas, ya sea a través de
una frontera internacional o dentro de un estado. Es una movimiento poblacional
que abarca cualquier tipo de movimiento de personas, independientemente de su
longitud, composicion y causas; incluye la migracion de refugiados, personas
desplazadas, migrantes econdmicos y personas que se desplazan para otros fines,
incluida la reunificacion familiar” (O1M, 211: traduccion propia).

Sin embargo, las discusiones tedricas sobre algunas caracteristicas esenciales de este
movimiento van mas all&. Como sefiala Kingsley Davis, la tipologia de la migracion
dependera de los elementos que se decidan subrayar -como la temporalidad, distancia o
factores econdmicos involucrados en el trayecto, entre otros. Distintos autores han fijado su
foco en elementos geogréaficos, temporalidad, fines o metas perseguidas asi como
motivaciones, causas o vulnerabilidad, de la misma manera, sera fundamental determinar si

se cruza una frontera internacional o no. La migracion en transito —destacada por su

temporalidad y su vulnerabilidad- estd vigente en la literatura académica desde los afios

11 De acuerdo con el ranking poblacional elaborado por la Agencia Central de Inteligencia Norteamericana
(Julio, 2017) Alemania ocupa el lugar nimero 19 de la lista con un total de 81 millones de habitantes mientras
que Brasil es el pais nimero 5 con un total de 207 millones de habitantes.
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ochenta. Empero, la constante atencion mediatica que ha recibido este grupo es

relativamente reciente (OIM/COLEF, 2016; Herrera, 2006; Aikin y Gonzélez, 2015).

Como indica Gonzélez Arias (2014) la migracion en transito es parte de un proceso
migratorio mas amplio. Sin embargo, tiene sus propias caracteristicas que lo definen y
acotan. La autora propone tres definiciones fundamentales para comprender la importancia

de los elementos involucrados en este proceso: el social, el personal y el territorial.

“La migracion de transito es el proceso social que resulta a partir de un flujo de
personas migrantes que necesitan pasar por uno o varios territorios geograficos
intermedios, entre su origen y el destino, donde estan implicadas sus fronteras.
Dicho proceso se configura por elementos que son condicionados por el contexto
historico y social en que se produce.”

El migrante en transito es el sujeto que realiza un trayecto de su proyecto

migratorio por un pais que no es su objetivo de destino final. Se puede ser

migrante de transito por decision propia o por coercion de la libertad personal,

donde se ve obligado a realizar este tipo de migracion.

El territorio de trénsito es un territorio definido por la necesidad del migrante

para pasar por él de manera temporal y asi lograr la trayectoria de migracion

entre su origen y el destino. El territorio de transito juega un doble papel, como

instrumento para el transito y también de acogida transitoria.”

(Gonzalez Arias, 2014: 46-47).

Apegandonos a las propuestas de la autora, podemos asegurar que México es un

territorio en transito que miles de migrantes centroamericanos utilizan con el fin de llegar a
su destino final: Estados Unidos. En los ultimos afios, este proceso social ha adquirido una

relevancia considerable en la agenda politica nacional ya que sus flujos han aumentado y se

han incorporado nuevos sujetos como las nifias, nifios y adolescentes no acompariados.
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Algunos autores'? sostienen que el punto mas fragil de la proteccion de los derechos
humanos en el mundo es, precisamente, el de los menores migrantes. Sin dejar de reconocer
la gran variedad sujetos que conforman distintas categorias migratorias, este trabajo se
centrara en el flujo mas vulnerable de todos, el de los NNA no acompafiados en transito por

México y la normatividad que les protege (Santos Villareal, 2009).

Entenderemos por vulnerabilidad la propuesta elaborada por Karlos Pérez Armifio,
quien la define como
“El nivel del riesgo que afronta una familia o individuo a perder la vida,
sus bienes y propiedades o su sistema de sustento, ante una posible catastrofe.
Dicho nivel guarda también correspondencia con el grado de dificultad para

recuperarse después de tal catéstrofe, la indefensién o falta de medios para
afrontar la situacion sin pérdidas perjudiciales” (Citado en Aikin y Gonzalez,

2015).

Tan distintos son los retos a los que se enfrentan estos migrantes en transito por
México que Gonzalez Arias y Aikin Araluce (2015) han desarrollado cuatro tipos de
perfiles’® basandose en el grado de vulnerabilidad al que se ven expuestos en su devenir por
el pais. Las autoras clasifican a los migrantes en la categoria de vulnerabilidad moderada,
media, alta y extrema. Esta Ultima estd compuesta por mujeres que viajan en condiciones
especialmente dificiles y los menores no acompafiados. El tipo de reconocimiento que
hacen las autoras—por vulnerabilidad- es de especial relevancia cuando hablamos de las

nifas, nifios y adolescentes no acompafados ya que, debido a su corta edad, se encuentran

12 \er Santos Villareal, 2009.

13 En un primer grupo de vulnerabilidad moderada a los hombres y mujeres, adultos y menores de edad que
son mexicanos. En segundo lugar, se enfrentan a una vulnerabilidad media aquellos varones mayores de edad
gue, en su mayoria, son centroamericanos. Tercero, padecen una vulnerabilidad alta las mujeres con escasos
recursos, los varones entre 18 y 25 afios y entre 40 y 57 afios, asi como los menores acompafiados.
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en una situacion especialmente compleja que debe de ser reconocida y atendida (Gonzélez

Arias y Aikin Araluce, 2017).

Para poder proteger los derechos de este colectivo es imperativo que se defina su
composicion y se reconozca su interés superior. Por un lado, entenderemos por Nifas,
Nifios y Adolescentes no acompariados lo estipulado en la Circular No. 001/2010 por la que
se instruye el procedimiento para la atencion de los Nifias, Nifios y Adolescentes no
acompariados del Instituto Nacional de Migracion y que establece que éstos son “todas
aquellas personas menores de 18 afios que no estén acompariados por algun familiar
consanguineo de primer grado” (DOF 12/02/2010). Esta circular es el punto de partida para
la proteccion de NNA no acompariados ya que define quiénes integran ese colectivo y es a

partir de esto que se pueden comenzar a construir instrumentos para su proteccion®4.

Por otro lado, para entender el interés superior de la nifiez nos valdremos de la reforma al
articulo cuarto constitucional de 2011. Publicada el 12 de octubre incorpora este concepto,
retomado del principio 2 de la Convencion sobre los derechos del nifio (1989), y establece
que:

“En todas las decisiones y actuaciones del Estado se velara y cumplira con
el principio del interés superior de la nifiez, garantizando de manera plena sus
derechos. Los nifios y las nifias tienen derecho a la satisfaccion de sus
necesidades de alimentacion, salud, educacién y sano esparcimiento para su
desarrollo integral. Este principio deberd guiar el disefio, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de las politicas pablicas dirigidas a la nifiez. Los
ascendientes, tutores y custodios tienen la obligacion de preservar y exigir el
cumplimiento de estos derechos y principios.” (DOF, 12/10/2011).

14 En este documento el término NNA no acompafados asi como el de menores migrantes y menores no
acompafados se utilizardn indistintamente.
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La Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH), por su parte, hace referencia al
interés superior del nifio y sefiala que todos los drganos jurisdiccionales, autoridades
administrativas y organos legislativos de todos los 6rdenes de gobierno tienen la obligacion
de incorporar este principio a todas las decisiones en las que estén involucrados los
menores. Asi mismo, sefiala que deberan de promover, respetar, proteger y garantizar sus

derechos (CNDH, 2018).

Las distintas teorias que se aproximan al estudio del fendbmeno migratorio lo
abordan desde sus causas —relacionadas a elementos historicos estructurales- y/o desde sus
factores. A su vez, las migraciones pueden estudiarse desde un nivel de analisis micro o
macro. Los paises anglosajones se han decantado por el estudio micro, que las entiende
como un elemento compensador para restablecer el equilibrio social, mientras que el nivel
macro las ve como un elemento de cambio social. Estos procesos se han abordado desde
distintos enfoques: econdmico, social, politico, demografico y socioldgico —entre otros-.

(Herrera, 2006).

Si bien este trabajo no pretende hacer un anélisis de las razones por las cuales los
NNA no acompafiados salen de sus paises hasta llegar a la Frontera Sur de México, éstas
seran determinantes para comprender la complejidad del fenomeno al que se enfrenta el
gobierno mexicano. La teoria de causacion acumulativa, planteada por Gunnar Myrdal y
ampliada por Douglas Massey, establece que la migracion es un fendmeno auto-sostenido y
auto-perpetuador. Mantiene que las migraciones generan procesos socioecondémicos que
van generando y perpetuando una cultura de emigracion a través de la ampliacion de redes

asi como “la privacion relativa, el desarrollo de una cultura de la emigracion, una
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distribucion perversa del capital humano y la estigmatizacion de los trabajos que suelen

realizar los inmigrantes” (Massey et al., 1998; citado en Arango, 2003).

A pesar de que las migraciones pueden estudiarse desde el lente de cualquier otra
teoria, todas ellas se enfrentan a la limitacion que su propio foco de estudio les genera al
intentar entender la “imagen completa”. Como sostiene Arango en su texto “La explicacion
teorica de las migraciones: luz y sombra”, probablemente el mayor reto al que se enfrenta el
estudio de las migraciones es la gran diversidad de contextos socioecondmicos y culturales

asi como procesos, formas, motivaciones y actores involucrados (Arango, 2003).

Los procesos migratorios no son construidos unicamente desde el migrante sino
gue, como menciona Arango, hay una gran variedad de actores entre los que se encuentran
los Estados -y con éstos, los procesos y politicas migratorias que implementan en sus
territorios- asi como las posturas que asumen como actores del tablero internacional. Ahora
bien, las Relaciones Internacionales no son lo mismo que Politica Exterior. Sin embargo, la
manera en la que se entienden las Relaciones Internacionales sera de gran ayuda para
comprender la Politica exterior que un Estado asume sobre determinados temas

(Covarrubias, 2008).

Sin intencién de hacer un recorrido historico desde lo que muchos consideran el
inicio de las Relaciones Internacionales®® (Paz de Westfalia de 1648), la institucion de la

disciplina en 1919 o los debates tedrico-metodoldgicos méas sustantivos y sustanciales del

15 En su obra “Principios de moral y legislacion” de 1789, Jeremy Bentham acufi6 el término de Relaciones
Internacionales, refiriéndose a éstas como el vinculo entre los Estados y el Sistema Internacional.
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siglo XX, hablaremos de los sucesos que, desde los afios sesenta comenzaron a conformar
las bases de nuevas formas de entender las relaciones internacionales (Ochoa, Schiavon y

Tawil, 2014).

La Guerra de Vietnam, la caida del sistema de Bretton Woods y el fin del patron
oro/dolar asi como el boicot petrolero de los paises de la Organizacion de Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP) marcaron una nueva etapa en el estudio de las
Relaciones Internacionales. Algunos expertos del tema comenzaron a plantearse que el
poder no era lo unico que determinaba el comportamiento de los Estados, sino que habia
que considerar otras variables como la economia, actores no gubernamentales, instituciones
0 regimenes internacionales para poder comprender el tablero internacional. Asi, surge un
debate que dominaria el mundo de las relaciones internacionales hasta finales de la década
de los ochenta, el neorrealismo y el neoliberalismo institucional. Asi mismo, surgieron
enfogques como el marxismo, teoria general de sistemas, teorias institucionales, feminismo y
posmodernismo, por mencionar algunas (Ochoa, Schiavon y Tawil, 2014; Bravo y Sigala,
2014).

Finalmente, durante los afios noventa surge un nuevo enfoque que contemplaba, los
valores, las ideas, las percepciones y la identidad como elementos fundamentales para
explicar los fendmenos del escenario internacional. Asi, el constructivismo pretendia
estudiar los aspectos del mundo en construccion después de la Guerra Fria (Ochoa,

Schiavén y Tawil, 2014; Bravo y Sigala, 2014).

Para el constructivismo las estructuras sociales son clave para el entendimiento de

las relaciones internacionales. Como indica Alexander Wendt, las estructuras estan
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compuestas de entendimientos intersubjetivos, recursos materiales y practica. El primero de
estos factores hace referencia a las ideas que son socialmente aceptadas, difundidas y
compartidas. No se esta hablando de las percepciones de un solo individuo, sino de la
colectividad y como ésta entiende su mundo. Los recursos materiales indican que los
objetos deben de ser dotados de ideas para tener un significado y, finalmente, la préactica es
lo que hace que las estructuras sociales existan ya que si los actores no las reproducen, éstas
dejarian de existir. Ahora bien, las estructuras sociales no son inamovibles, tienen vida,

evolucionan (Bravo y Sigala, 2014).

El constructivismo sostiene que los agentes y las estructuras se constituyen
mutuamente. La conducta de los actores esta determinada por las estructuras normativas
que, a su vez, son reproducidas por las acciones de los actores. Por su parte, lo fundamental
de las normas es la manera en la que se definen y que estan basadas en principios, mismos
que pueden cambiar y modificar las instituciones e identidades. Este cambio se vera
reflejado en el actuar de los gobiernos. Las principales corrientes dentro del
constructivismo, como sefialan Schmithz y Sikkink, son: por un lado, la que otorga un
papel central al Estado, que decidira si adopta 0 no una norma, sin la necesidad de creer en
ella ya que puede hacerlo solo en busqueda de legitimidad; por otro lado, se encuentra la
corriente que da més peso a los actores no estatales, a quienes llama “empresarios de la
norma” ya que éstos velaran por promoverla de manera trasnacional, el cambio se produce

desde abajo (Covarrubias, 2014).

Juan Artola (2006) establece que los ataques terroristas del 11 de septiembre de

2001 supusieron, en el escenario de las relaciones internacionales, la necesidad de combinar
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postulados de las distintas teorias para entender como interactian las redes, actores
trasnacionales, las ideas, las normas y el poder. Como se vera mas adelante, en el caso de la

conformacién de una politica migratoria en México, esto también es verdadero.

Si bien el constructivismo tiene un enfoque estato-céntrico, no deja de contemplar la
pluralidad de actores en las relaciones internacionales. Como apunta Covarrubias (2014), el
estudio de la politica exterior de un pais puede abordarse desde distintas teorias. Sin
embargo, la incorporacion del factor de derechos humanos requiere utilizar determinado
tipo de lentes analiticos que no busquen ganancias relativas en términos de poder: la
instauracion de la agenda liberal'® (después del fin de la Guerra Fria) se basa en tres pilares:

derechos humanos, democracia y libre comercio.

La adhesion de los derechos humanos a la agenda internacional desde mediados del
siglo pasado y su paulatina evolucion ha generado que este tema sea cada vez mas relevante
para los actores estatales del tablero internacional. Al ser un pilar del nuevo orden mundial,
los estados no pueden permitirse quedar fuera de la implementacién en la proteccién de los
derechos ya que eso repercutiria en su integracion en el orden internacional en los otros dos
aspectos. Como se ha visto, la politica exterior ha sido tradicionalmente delineada por los
Estados, sin embargo existen otros actores que pueden llegar a repercutir en ella (Bravo y

Sigala, 2014).

16 Aqui se hace referencia a la implementacion de la agenda liberal como ideologia, no como teoria de las
Relaciones Internacionales.
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Los limites entre los intereses internacionales y domeésticos se han ido desdibujando,
ganandose asi el nombre de actores o0 jugadores “intermésticos”. Este término surge de la
pluma de Peter Gourevitch a finales de los afios setenta. El autor observa la relacion entre la
politica internacional y las estructuras domésticas como parte de un sistema interactivo y
sostiene que el sistema internacional no es una consecuencia de las politicas y estructuras
domésticas, sino su causa. Estos dos elementos, relaciones internacionales y politica
domeéstica, estan tan interrelacionados que deben de analizarse simultaneamente. Con la
creciente conformacién de agendas tanto con temas de relevancia internacional como
interna, esta propuesta es muy util para el analisis de la implementacion de la politica
exterior. Hoy en dia, el narcotréafico, el terrorismo y la migracién, son parte de lo que se

conoce como temas intermésticos (Gourevitch, 1978; La Porte, 2012; SRE, 2006).

En el caso mexicano, las redes del narcotrafico asi como la incorporacion del
secuestro de migrantes irregulares a sus fuentes de financiamiento dejaran muy clara esta
vinculacion de intereses internacionales y domésticos, sobretodo en la elaboraciéon de una

politica migratoria.
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Metodologia
Existen diversos modelos que analizan la interaccion del Estado y los actores no

estatales como la sociedad civil organizada y organizaciones no gubernamentales, entre
otros, asi como la relacion entre los asuntos internos e internacionales y la evolucion de la

politica exterior.

Algunos ejemplos el llamado “efecto boomerang” se refiere a la manera en la que
las redes o empresarios de la norma, logran colocar temas de derechos humanos, que no son
atendidos por los gobiernos, en el escenario internacional y, desde ahi, regresa a ejercer
presion material o reputacional sobre el Estado. EI Modelo de Espiral, propuesto por Rise,
Ropp y Sikkink, proporciona un marco para analizar la transformacion de una politica
doméstica, pasando de la represion al “comportamiento consistente con la norma”. (Garcia

y Griego, 2008; Anaya, 2012; Covarrubias, 2014).

Compartiendo algunas premisas con estos modelos, Bobes y Pardo (2016)
establecen que la politica migratoria se refleja en un escenario nacional y uno trasnacional y
que se construye a partir de la confluencia de tres esferas. La politica migratoria entonces,
se formara a raiz de una dimensién simbdlica, una dimensién procedimental y diversos
actores que pueden ser estatales y no estatales asi como los propios migrantes. Estas esferas
conforman el siguiente modelo de andlisis que guarda una similitud con los entendimientos

subjetivos, recusos materiales y practicas mencionados por Wendt:
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Imagen 1. Modelo de conformacion de la Politica Migratoria propuesto por Velia Cecilia
Bobes Le6n y Ana Melisa Pardo Montafio.

Dimension
simbolica Dimension
Politica procedimental
Migratoria
Actores

(estatales, no
estatales,
migrantes)

Dimension trasnacional

Fuente: Velia Cecilia Bobes Leon y Ana Melisa Pardo Montafio, Politica Migratoria Mexicana. Legislacion,
imaginarios y actores, 2016, pg. 16.

La dimension procedimental hace referencia a los marcos legales. La dimension
simbolica se refiere al imaginario social que existe sobre la migracién y los migrantes asi
como los discursos culturales identitarios, oficiales y los contra discursos. En los siguientes
apartados se contemplara dentro de la dimension procedimental a las leyes, procedimientos
y regulaciones sobre gestion y ordenamiento migratorio; dentro de la dimension simbdlica
se contemplaran los lineamientos contemplados dentro del Plan Nacional de Desarrollo de
cada sexenio y la politica exterior en materia de derechos humanos. Finalmente, en la
seccién de actores, se incluiran los reportes publicados por organizaciones no
gubernamentales, visitas, reportes y recomendaciones emitidas por organismos
intergubernamentales y, finalmente, las recomendaciones emitidas por la Comisién

Nacional de Derechos Humanos.
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Finalmente, los actores se clasifican principalmente entre estatales —instituciones
gubernamentales, partidos politicos, legisladores y funcionarios— y no estatales —
Organizaciones de la Sociedad Civil, empresarios, academia, migrantes, etc—. El diadlogo de
las politicas migratorias con el exterior abarca una dimension trasnacional (Bobes y Pardo,

2016).

En este trabajo se utilizara el modelo propuesto por Bobes y Pardo para estudiar la
evolucion de la Politica Migratoria en México enfocada en la atencion de NNA migrantes

no acompafados en transito durante el periodo 2000-2018 y sus antecedentes desde 1982.

Los reportes e informes sobre los flujos migratorios y las violaciones a sus derechos
humanos en México asi como las recomendaciones emitidas por la Comision Nacional de
Derechos Humanos (CNDH) y la apertura del gobierno a recibir visitas de distintos
organismos intergubernamentales de derechos humanos son fundamentales para entender el
desarrollo de la dimension simbdlica en el complejo escenario migratorio nacional. Es
importante recalcar que, en el estudio de esta dimension no se pretende realizar un analisis

del discurso sino una observacion de su narrativa.

Por su parte, para entender la dimension procedimental se analizara la evolucién de
la firma vy ratificacion de los tratados internacionales enfocados a derechos humanos de
migrantes y nifios de los que México es parte. Asi mismo, la manera en la que dichos
tratados han descendido en el ordenamiento juridico mexicano hasta convertirse en leyes,
normas y lineamientos serd una guia en el entendimiento de las prioridades que cada

administracion ha tenido para con los derechos humanos.
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Finalmente, tomando en consideracion que, tanto la dimension procedimental como
la simbdlica, no podrian ser sin la existencia de distintos actores que las conforman y las
impulsan. En este escenario migratorio confluyen distintos protagonistas —polleros, narcos,
migrantes, sociedad civil, gobierno, academia- en distintos niveles —local, nacional e
internacional-. En este sentido, se analizaran distintas estadisticas sobre los flujos
migratorios, asi como las acciones y trabajos de investigacion presentados por la academia,
sociedad civil y gobierno (nacionales e internacionales) que han impulsado el desarrollo de

los instrumentos de proteccion a los NNA migrantes.

Sociedad Civil

Muchas Organizaciones de la Sociedad Civil, tanto a nivel nacional como
internacional, han dedicado sus esfuerzos a la atencién y estudio del fenémeno migratorio
en México. Sin embargo, para el tema de los NNA no acompafiados en la frontera sur de
México (Chiapas) destacan diversos albergues de atencion como por ejemplo: Albergue de
Migrantes JesUs el Buen Pastor, Casa del Migrante Scalabrini (Tapachula), Casa del
Migrante Hogar de la Misericordia (Arriaga), Casa Mambré (Comitan) entre otros.
Asimismo sobresale Sin Fronteras, Amnistia Internacional, y el Centro de Derechos
Humanos Fray Matias de Cdrdova, entre otras organizaciones que han desarrollado trabajos
sobre la situacion de los migrantes en los principales centros de detencion del pais, entre los
que se encuentra, por supuesto, Chiapas. Por su parte, la Red de Documentacion de las
Organizaciones Defensoras de Migrantes (REDODEM) reune los esfuerzos de distintas
organizaciones que se dedican a la atencion de migrantes en transito, generando reportes

anuales en los que arrojan luz sobre las rutas utilizadas y las distintas violaciones a los
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derechos humanos que sufren en su transito (Sin Fronteras 2005, 2007, 2009, 2010, 2012,

2016; CDHFMC, 2009, 2012, 2013, 2017; OIM, 2017).

A nivel internacional organizaciones como Amnistia Internacional y Médicos Sin
Fronteras han dedicado parte de sus esfuerzos al analisis del escenario general sobre la
travesia por México de los migrantes centroamericanos (Honduras, Guatemala y El
Salvador). Por su parte, la Oficina de Washington para Asuntos Latinoamericanos (WOLA)
ha dedicado algunos de sus estudios a la situacién de derechos humanos en México en
general y sobre migracion y seguridad fronteriza en particular (Amnistia Internacional,

2015, 2016, 2017; Médicos sin Fronteras, 2017; WOLA, 2008, 2015, 2017).

Academia

El tema migratorio ha tomado tal relevancia que esta presente en, basicamente,
todas las instituciones referenciales de investigaciones politicas y sociales del pais. Debido
a la extensidn de su estudio, en este apartado Unicamente se mencionaran algunos ejemplos

que abonaron a la presente investigacion.

En el escenario nacional confluyen investigadores y expertos en temas migratorios
tan diversos como los flujos que componen este fendmeno. Sin embargo, para efectos de
este trabajo sobresalen los estudios de: Roberto Herrera Carassou, académico de la UNAM,
quien arroja luz sobre las perspectivas tedricas en el estudio de las migraciones. Desde el
CIDE, académicos como Jorge Schiavén, Jorge Chabat y Sonjia Wolf abordan, entre otros,
el binomio relaciones internacionales-migracién y seguridad-migracion. Investigadores del

ITESO como Olga Aikin Araluce, Alejandro Anaya, Adriana Gonzalez Arias e lliana
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Martinez, entre otros, enmarcan sus trabajos en las distintas aristas de los procesos
migratorios como migracion en transito, migraciones internacionales, derechos humanos y
redes transnacionales de defensa. Asi mismo, han colaborado en proyectos de analisis de
los retos de la politica migratoria en México de la mano de fundaciones como la Konrad

Adenauer Stiftung (KAS).

Cabe destacar el trabajo de otro experto en Relaciones Internacionales cuyos
balances y perspectivas de la politica exterior de México ofrecen un enfoque creativo sobre
el escenario politico nacional. Rafael Velazquez Flores, de la Universidad Autonoma de
Baja California (UABC) estudia también el nexo entre seguridad nacional y migracién en

las relaciones de México y Estados Unidos.

Por su parte Jorge Bustamante, del Colegio de la Frontera Norte (COLEF), ha
centrado su investigacion en derechos humanos y migraciones internacionales. Durante su
periodo como Relator Especial de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) para los
derechos humanos de los migrantes (2005-2011) impulsé el tema migratorio en la Agenda
Nacional. Asi mismo, las autoras en cuya taxonomia sobre politica migratoria esta inspirada
esta investigacion y cuyo recorrido académico en el tema es considerable, Cecilia Bobes
Ledn y Ana Melisa Pardo Montafio, son investigadoras de FLACSO y de la UNAM

respectivamente.
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Finalmente, el trabajo de Elizabeth Kennedy!’ analiza los motivos por los cuales los
menores de edad estan huyendo de sus paises de origen asi como en las necesidades tanto
de los nifios migrantes como de los refugiados. Si bien el propdsito de este trabajo no es
estudiar los factores de expulsion de los NNA en Centroamérica, el trabajo de Kennedy, es
sustancial para comprender el incremento de este flujo migratorio en transito por México y
la realidad que ha llevado a estos menores a abandonar el triangulo del norte (conformado

por Guatemala, Honduras y EI Salvador).

Gobierno

Para completar el analisis sobre la evolucion e impacto de las politicas migratorias
en México es imprescindible contemplar los principales instrumentos que ayudan a formar
un marco normativo sobre el tema asi como las instituciones gubernamentales encargadas
de la formulacién e implementacion de la politica migratoria y de la atencion a los nifios,
nifias y adolescentes no acompafiados en México. A pesar de que no se ha elaborado una
normatividad que especificamente verse sobre los NNA migrantes no acompafiados en
transito, hay ciertos instrumentos internacionales y nacionales que pueden ayudar a su

proteccion. Los mas relevantes para este estudio son:

17 Consultora del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) durante el 2015 y
asesora legal migratoria.
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Tabla 1. Principales instrumentos internacionales y nacionales para la proteccion de NNA (1969-
2014).

Instrumento | Ao
Internacional
Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados 1969
Convencidn sobre los Derechos del Nifio 1989
Convencidn Internacional sobre la proteccion de derechos de todos los
trabajadores migratorios y de sus familiares 1990
Nacional
Ley de Migracién 2011
Ley sobre Refugiados, proteccion complementaria y asilo politico 2011
Ley General de los derechos de nifias, nifios y adolescentes 2014

*Elaboracion propia.

Sobre las instituciones responsables de la proteccién a los derechos de los
migrantes, la Ley de Migracion-publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de
mayo del 2011- contempla tres autoridades migratorias (Secretaria de Relaciones Exteriores
y el Instituto Nacional de Migracién, que depende de la Secretaria de Gobernacion) y cinco
autoridades auxiliares (Secretaria de Turismo, Secretaria de Salud, Procuraduria General de
la Repulblica, Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia e Instituto
Nacional de las Mujeres) que son clave para la formulacién e implementacién de la politica

migratoria asi como para la proteccion de los derechos humanos de los migrantes.

Asi mismo, es de vital importancia considerar el papel que desarrollan tanto el
ejército como la marina y la policia federal, estatal y municipal que, si bien no estan
contempladas explicitamente en la Ley de Migracion como entidades dotadas de facultades,
si tienen un papel ejecutorio relevante ya que, en muchas ocasiones, son ellos quienes

detienen a los migrantes indocumentados.
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La Secretaria de Gobernacién (SEGOB) es la encargada de formular y dirigir la
politica migratoria del pais, mientras que el Instituto Nacional de Migracion (INM) es el
organo administrativo encargado de instrumentar esa politica. En este sentido, es
responsable de la ejecucion, control y supervision de las acciones llevadas a cabo por las
autoridades migratorias. En tercer lugar, la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) es la
entidad encargada de promover la suscripcion de instrumentos internacionales y acuerdos
bilaterales sobre la regulacion el flujo migratorio. Sobre las autoridades auxiliares, se
rescata el papel del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), que es
el responsable de brindar asistencia social a los menores que requieran de su proteccion

(LM, art. 18, 19, 20, 21 y 29).

Si bien este estudio no abarca el tema del refugio, existen instituciones como la
Comision de Ayuda a los Refugiados (COMAR) que seran de relevancia en la evaluacion
de la politica migratoria ya que vela por la proteccion de los derechos de personas en
contexto de desplazamiento humano. Por otro lado, los grupos Beta y la Unidad de Politica
Migratoria (UPM) dentro de la SEGOB también son actores relevantes en la proteccion de
los migrantes. Los datos, estadisticas, proyectos y programas generados por estas
instituciones son de especial relevancia para el estudio de la situacion de los NNA no

acompariados en su transito por México.

Organizaciones (Inter)gubernamentales
Existen decenas de organismos intergubernamentales destinados a la proteccién de

los derechos humanos, en general, y de los nifios, nifias y adolescentes no acompafados, en
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particular. Sin embargo, para los efectos de esta investigacion se recurrié a los reportes,

informes y recomendaciones emitidos por un reducido nimero de organismos.

A nivel internacional, los esfuerzos de UNICEF —creada el 11 de diciembre de
1946- por salvaguardar los derechos de la infancia son de alcance global. Para el caso de
México, de entre todos los trabajos que ha realizado sobre la proteccidon a la infancia,
resalta no solo la creciente aparicion de informes sobre la situacion de los nifios, nifias y
adolescentes no acompafiados en su transito por México, sino la elaboracion de reportes
especificos sobre Chiapas. La OIM también ha puesto especial interés en el estado
fronterizo, elaborando reportes sobre las vulnerabilidades a las que se enfrenta los
migrantes en general y los riesgos en Chiapas en particular (UNICEF, 2004, 2011, 2013,

2015, 2016; OIM, 2012, 2016).

A nivel regional la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)
también ha realizado informes sobre la situacion de derechos humanos en México desde
1998 vy, en 2009 sobre los derechos humanos de las nifias, nifios y adolescentes (CDIH,

1998, 2009).

Estructuray capitulos
Este trabajo esta dividido en cinco capitulos, en los cuales se pretende hacer un

recorrido histérico sobre los derechos humanos de los NNA migrantes no acompafiados en

tres niveles simultaneos: formulacién, construccién e implementacion.
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Con intencion de contextualizar al lector, en el primer capitulo se hablara de la
enunciacion de los derechos humanos en la esfera internacional. Se observaran los sucesos
que marcaron la conformacién de incipientes instrumentos para su proteccion y del,
también naciente, Sistema Internacional de Derechos Humanos de mediados de siglo XX
asi como la participacion del Estado mexicano en su construccion. Asi mismo, se
analizaran los eventos que cambiaron el escenario internacional a partir del siglo XXI y
coémo se ha reconfigurado la interpretacion de seguridad en los paises occidentales, a través

de la observacion de la frontera sur de México como una muestra del mundo post 118S.

En el segundo capitulo se abordara la evolucion del incipiente posicionamiento del
tema de la migracion en transito en el Estado mexicano en el periodo que comprende de
1982 al afio 2000. A través de la taxonomia propuesta por Pardo Montafio y Bobes Leon
(2016) se analizaran las dimensiones simbdlica, procedimental y actores que han
participado en la conformacion de una agenda politica migratoria durante las
administraciones de: Miguel de la Madrid (1982-1988), que vio cdémo, mientras los
edificios de la ciudad de México caian, la sociedad mexicana se levantaba; Carlos Salinas
de Gortari (1988-1994), cuyo sexenio estuvo marcado, entre otras cosas, por la
conformacién de la Comision Nacional de Derechos Humanos y la negociacién del Tratado
de Libre Comercio para América del Norte; y Ernesto Zedillo (1994-2000), quien sera
recordado como el presidente priista que invistid, por primera vez en mas de 70 afios, a un
sucesor que no pertenecia a su partido. Se eligieron estos periodos ya que, ademas de estar
marcados por el fortalecimiento de distintos actores de la sociedad civil, también son
muestra de la evolucion de la trayectoria de derechos humanos en México desde el

multilateralismo tradicional (1945-1994) hasta el periodo de transicion (1994-2000).
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Ademas, este periodo culmina con el cambio democratico en las elecciones del afio 2000,
por lo que México fortalecio los tres pilares de la agenda liberal: derechos humanos, libre

comercio y democracia (Saltalamacchia y Covarrubias, 2011).

En el tercer capitulo se analizara, desde las dimensiones simbolica, procedimental y
actores, el sexenio de Vicente Fox Quesada (2000-2006), primer candidato no priista en
llegar a la presidencia de la Republica. Asi mismo, se observara como el incremento de la
participacion de actores, tanto nacionales como internacionales en la observacion de la
proteccion a los derechos humanos dentro del pais, ayudo a la identificacion de violaciones
a los derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes migrantes no acompafados, asi como
para la visibilizacion de la violencia e impunidad que se vivia en la Frontera Sur del pais.
Las denuncias de estos actores, asi como la participacion del gobierno en foros
internacionales y la firma y ratificacion de instrumentos internacionales como, por ejemplo,
el Protocolo contra el Trafico Ilicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire (2003) amplié su

proteccion.

En el cuarto capitulo se estudiara la administracion de Felipe Calderén Hinojosa
(2000-2006) quien llegd a la presidencia con una diferencia porcentual muy reducida frente
a su oponente, Andrés Manuel Lépez Obrador. En este capitulo se observara una dicotomia
entre las violaciones a los derechos humanos, derivadas de la Guerra contra el Narco que
declard el presidente y la cantidad de instrumentos internacionales sobre proteccion a los
derechos humanos que se incorporaron a la legislacion interna como la despenalizacion de
la migracion irregular, la Nueva Ley de Refugio y Asilo, la Ley de Migracion y la reforma

Constitucional del 2011, por mencionar algunos. Durante este sexenio se prestara especial
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atencion a los informes y recomendaciones emitidos por organismos intergubernamentales
en materia de migracion e infancia. Asi mismo, se utilizara la frontera sur de México
(Chiapas) como un escaparate para observar el incremento de los flujos de NNA migrantes

no acompafados en transito por México.

Finalmente, con el obstaculo de la cercania en el tiempo, se intentara analizar la
evolucion de la politica migratoria durante la administracién de Enrique Pefia Nieto (2012-
2018). Este apartado tiene la intencion de estudiar el incremento de NNA no acompariados
en su transito por México, poniendo atencion en la crisis de menores migrantes del 2014 y
la paulatina incorporacion de este flujo en la agenda migratoria. Asi mismo, se ofrece un
balance sobre la situacion actual de la politica migratoria y los retos a los que se enfrenta en

los proximos afios.
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Capitulo |

Derechos Humanos y Migracion: de la esfera internacional a la realidad mexicana

Hasta antes de la Primera Guerra Mundial los individuos no eran considerados
sujetos del Derecho Internacional, sino objetos del mismo en funcion del Estado al que
pertenecieran. Este, por su parte, tenia plena autonomia para gestionar lo que sucediera
dentro de su territorio sin que la comunidad internacional pudiera intervenir. La Unica
excepcidn, -planteada por Hugo Grocio en el siglo XV- era aquella en la cual las injusticias
generadas por parte del Estado a sus ciudadanos fueran de magnitud tal, que creara un
impacto en la conciencia de la comunidad de naciones. En este supuesto, el uso legitimo de
la fuerza para realizar una intervencion humanitaria estaba totalmente justificado

(Buergenthal, Shelton y Stewart, 2009).

En este capitulo se realizara un recorrido por la historia de los derechos humanos,
desde la conformacion de incipientes instrumentos para su proteccion, hasta la construccién
del Sistema Internacional de Derechos Humanos de mediados de siglo XX. Asi mismo, se
estudiaran los instrumentos internacionales de proteccion a los que México se adhirié desde
la creacién de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) hasta inicios de los afios
ochenta; década en la que se comienza a formular un sistema de proteccion de derechos
humanos a nivel nacional como resultado de la ratificacion del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales y la Convencién Americana. Asi mismo, se analizard, de manera general, el
impacto que ha tenido en las relaciones internacionales y en el entendimiento de las

migraciones y la seguridad, los atentados del 11S.

41



1.1 De la Revolucién Francesa a los Instrumentos Internacionales de proteccion a los
Derechos Humanos

Fueron las grandes revoluciones y guerras las que, poco a poco, abrieron camino
para posicionar el tema de derechos humanos en la agenda, , primero de algunos paises y
después, internacional. La Revolucion Francesa, por ejemplo, dejé el legado de La
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano (1789) -estableciendo que los
hombres “nacen y permanecen libres e iguales en derechos”. Tras la batalla de Solferino
(1859), fue de la mano de la accién de Henry Dunant que naci6 el Comité de la Cruz Roja y
se adoptd la Convencion de Ginebra para el mejoramiento de la suerte de los militares
heridos en los ejércitos en campafia (1864) que, como es sabido, fue paulatinamente

ampliando la proteccion de las victimas (Convencion de Ginebra: 1906, 1929, 1949).

Los abusos cometidos durante las grandes guerras del siglo XX terminaron
posicionando al individuo como sujeto del Derecho Internacional y, con esto, dando vida a
nuevas vertientes como el Derecho Internacional Humanitario, de los Derechos Humanos y
de los Refugiados. Después de que, en 1946, los Derechos Humanos se incorporaran a la
agenda internacional. Durante la segunda mitad del siglo pasado se construyeron multiples
instrumentos internacionales para la proteccion de los Derechos Humanos, en general, y, de
las minorias, en particular. La Declaracién Universal de los Derechos Humanos de 1948
(DUDH) marca el inicio de esta nueva etapa y, como indicaba Kofi Annan'®, se convertiria
en “el patron por el que medimos el progreso en el mundo” (citado en Ignatieff, 2001:15).

Un progreso que, como se vera en los siguientes capitulos, no ha sido sencillo, sobretodo en

18 Secretario General de la ONU en el periodo 1997-2006.
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la proteccion de las minorias como lo es el colectivo migrante (Chomsky, Noam, 2002;

Saltalamacchia y Covarrubias, 2011).

Como indica Michael Ignatieff (2001), los motivos para creer en los derechos

humanos se basan en las lecciones que la historia nos ha proporcionado:

“que la vida de los seres humanos peligra cuando carecen de una
minima agencia, que la propia agencia precisa proteccion a través de estandares
acordados a nivel internacional, que estos estandares deben otorgar a los
individuos el derecho a oponerse y resistirse a aceptar 6rdenes y leyes injustas
dentro de los estados y, finalmente, que cuando hemos agotado todas las
soluciones, estos individuos tienen derecho a pedir ayuda a otros pueblos,
naciones u organizaciones internacionales para defender sus derechos”
(Ignatieff, 2001:76-77).

Después de la Segunda Guerra Mundial, los Estados han intentado proteger esa
agencia a través de la elaboracion de estandares internacionales que asi lo prevean. A lo
largo de los afios, estos estandares se han ido especializando y ampliando su proteccion a
las minorias. Sin embargo, no debemos de olvidar que la Carta Internacional de Derechos
Humanos —conformada por la DUDH, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales-
conformo el primer conjunto de documentos legales de proteccion de derechos humanos y
sentd las bases para la creacidn del Sistema Internacional y los Sistemas Regionales de
proteccién a los Derechos Humanos. Especial atencion merece el articulo primero de la
DUDH ya que establece que todos los seres humanos, dotados de razon y conciencia, nacen

libres e iguales en dignidad y derechos y, por tanto, los individuos comenzaron a ser

considerados sujetos de derecho en su condicion de seres humanos (ONU, 1948).
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Finalmente, la culminacién de la Guerra Fria otorgd otro aporte fundamental en el
Derecho Internacional de los Derechos Humanos. Establecio la democracia como el
elemento que proporciona los medios para que los derechos puedan ser protegidos

efectivamente (Buergenthal, 2009).

¢Coémo se relaciona la evolucion del Sistema Internacional de Derechos Humanos
con la migracion? El jurista Luigi Ferrajoli apunta a la paradoja de que durante la
Revolucion Francesa e incluso después de la DUDH de 1948, la disociacion entre persona y
ciudadano no representaba ningun problema ya que la globalizacion no habia alcanzado los

niveles de hoy en dia y no era considerada un desafio para la democracia.

El autor indica que, en la actualidad, la ciudadania y la capacidad de obrar son los
unicos remanentes de las diferencias de status que determinan la igualdad entre las
personas. El constante endurecimiento de las politicas migratorias alrededor del mundo
demuestra que hoy en dia la capacidad de acceso a derechos se basa en el estatus de
ciudadano mas que en el de ser humano. Occidente se esté cerrando sobre si mismo -lo que
Habermas Ilamaba chauvinismo del bienestar- en lugar de abrirse hacia una
desnacionalizacion de los derechos fundamentales y una desestatizacion de las

nacionalidades (Ferrajoli, 1999).
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1.2 Migracion y derechos humanos
A pesar que el discurso politico de muchos paises esté encaminado hacia el

endurecimiento de politicas migratorias y reforzamiento de sus fronteras, los instrumentos
internacionales de derechos humanos han servido como baluarte para la ampliacién en la

proteccion de los derechos de los migrantes.

Ahora bien, sobre el tema migratorio no existe un instrumento juridico internacional
que, de manera exhaustiva, establezca un marco internacional de gobernanza, por lo que, la
proteccion a los migrantes proviene de distintas fuentes juridicas. Asi, el derecho
migratorio internacional aborda cuestiones de: derechos humanos; deber de los Estados de
aceptar el retorno de sus residentes; trata y trafico de personas, asi como las areas
especificas que son sujetas de acuerdos internacionales especificos -migracién laboral; y la
obligacion de ofrecer acceso consular a los no residentes. Esta Gltima, por ejemplo,
encuentra su sustento en la Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares (1963)

(OIM, s/a; OIM, documentos).

De la misma manera, el derecho migratorio internacional, esta compuesto por las
responsabilidades y compromisos internacionales que los Estados adquieren. Siguiendo
esta logica, la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969 estipula, en
su articulo primero, que una vez que un Estado ratifica, acepta, aprueba o se adhiere a un
tratado, esta reconociendo internacionalmente que se obliga a su cumplimiento (OIM, s/a;

OIM, documentos).
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1.3 México en el contexto internacional
Como es bien sabido y reconocido, la politica exterior de México ha hecho grandes

aportaciones al Derecho Internacional. Las dos méas relevantes se encuentran en las
doctrinas Carranza y Estrada. Por un lado, la Doctrina Carranza (1918) -cimentada en los
principios de soberania y no intervencion- contempla un punto que resulta interesante
analizar: ningln extranjero deberia de intentar obtener privilegios por su condicion;
nacionales y extranjeros serian iguales ante la ley. Este punto especifico pareciera haber
sido redactado para “proteger” al pais de los posibles abusos de extranjeros o sus
gobiernos®®. Por otro lado, la Doctrina Estrada -fundamental para la politica exterior de
México desde los afios treinta hasta fin de siglo- contravenia la costumbre de su época,
indicando que el gobierno mexicano no emitiria actos de reconocimiento a otros gobiernos
por considerarlo una intervencion indebida. Esta doctrina favorecia una vision cerrada de la
soberania nacional. Mas alla de estas doctrinas, México se ha caracterizado por tener una
politica multilateral que le ha permitido proyectar sus intereses en la construccion de un

orden internacional (Hernandez-Vela S, 1993; Borja, 2012).

Aln asi, el Estado mexicano ha llevado dos lineas paralelas de actuacion en lo
concerniente a la proteccion a derechos humanos. Por un lado, ha firmado decenas de
tratados en materia de salud, tortura, minorias y pueblos indigenas, migracién, derecho
internacional humanitario, educacién, o cultura mientras que, por el otro, la politica exterior
en materia de Derechos Humanos ha experimentado una oscilacion de la balanza de

sexenio en sexenio, sobre todo, en el tema migratorio. A pesar de esto, debemos recordar

19 Los gobiernos de Estados Unidos, Inglaterra y Holanda manifestaron su inconformidad contra el decreto de
1918 del gobierno mexicano a través del cual se imponian contribuciones en terrenos y contratos petroleros.
El gobierno mexicano contesté haciendo uso de esta doctrina, indicando que ningln pais tiene derecho a
protestar por este tipo de actos.
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que la Convencion de Viena sobre el Derecho de los tratados de (1969) establece que, una

vez que se ha firmado un tratado, el comportamiento del Estado debe de ser consistente con

la norma (Salas, 2001).

El Estado mexicano ratifico esta convencion el cinco de julio de 1974, lo que

supone su compromiso con salvaguardar los derechos humanos contenidos en los mas de

55 instrumentos juridicos a los que se ha adherido tanto en el Régimen Internacional de

Derechos Humanos, como en el Interamericano desde la creacién de la ONU y de la

Organizacion de Estados Americanos (OEA) respectivamente. A continuacion, se muestran

algunos de los mas importantes en materia de migracion y derechos humanos en general y

de proteccion a menores en particular durante el siglo XX (CVDT, 1969; DOF, 1975;

OEA, 1969; UNESCO México, 2017).

Tabla 2. Instrumentos universales firmados y ratificados por el Estado mexicano de 1945 a 1981 en
materia de derechos humanos.

Universal
Publicacién Instrumento Detalles
DOF Carta de las Naciones Unidas (1945) | Art. 1.3: Realizar la cooperacion internacional en la
09/10/1946 | Firma: 25/04/1945 solucidn de problemas internacionales de caracter
economico, social, cultural o humanitario, y en el
desarrollo y estimulo del respeto a los derechos humanos y
a las libertades fundamentales de todos, sin hacer
distincién por motivos de raza, sexo, idioma o religion.
AGONU | Declaracion Universal de los Art. 25: La maternidad y la infancia tienen derecho a
10/12/1948 | Derechos Humanos (1948) cuidado y asistencia especial. Todos los nifios, nacidos en
o fuera de matrimonio, tienen derecho a proteccidn social.
DOF Carta de la Organizacion de Estados | Art.16: La jurisdiccion de los Estados en los limites del
13/01/1949 | Americanos (1948) Firma: territorio nacional se ejerce igualmente sobre todos los
30/04/1948 habitantes, sean nacionales 0 extranjeros.
AGONU | Declaracion de los Derechos del No establece qué periodo comprende la infancia.
20/11/1959 | Nifio (1959)
AGONU | Convencion de Viena sobre Art. 5, 37: Velar por los intereses de los menores y de
24/04/1963 | Relaciones Consulares (1963) otras personas que carezcan de capacidad plena y que sean
nacionales del Estado que envia. Comunicar sin retraso, a
la oficina consular competente, todos los casos en que el
nombramiento de tutor sea de interés para un menor o un
incapacitado nacional del Estado que envia.
DOF Convencién de Viena sobre el Art. 26 Establece el criterio de "Pacta sunt servanda”, que
14/02/1975 | Derecho de los Tratados (1969) indica que todo tratado en vigor obliga a las partes y debe
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Firma: 23 de mayo de 1969 ser cumplido por ellas de buena fe.
DOF Convencidn Internacional sobre la | Art. 2: Condena la discriminacién racial y propone seguir
13/06/1975 | Eliminacion de todas las Formas de | una politica encaminada a eliminar la discriminacion racial
Discriminacion Racial (1966) y a promover el entendimiento entre todas las razas.
Firma: 01/11/1976
. . Arts. 19y 27: Todo nifio tiene derecho a las medidas de
Convencién Americana sobre L L .
DOF Derechos Humanos (1969) proteccion que su condicion de menor requieren por parte
07/05/1981 . s de su familia, de la sociedad y del Estado. Los derechos
Aprobada: 18 de diciembre de 1980 - ) -
del nifio no podran ser suspendidos.
Convencion sobre la Eliminacion de | Arts. 11y 16: Los Estados tomaran medidas para alentar el
DOF Todas las Formas de Discriminacion | suministro de los servicios sociales destinados al cuidado
12/05/1981 | Contra la Mujer (1979) de los nifios. EI matrimonio de nifios no tendra ningin
Suscrita: 17 de julio de 1980 efecto juridico.
Arts.10 y 12: Se deben adoptar medidas especiales para la
Pacto Internacional de Derechos reduccion de la mortinatalidad, mortalidad infantil y el
DOF Econdmicos Sociales y Culturales sano desarrollo de los nifios, asi como de proteccion y
12/05/1981 | (1966) asistencia en favor de todos los NNA, sin discriminacion
Adhesidn: 23 de marzo de 1981 alguna por razén de filiacion o cualquier otra condicidon. Se
les debe proteger contra la explotacién econémica y social.
Art. 24: Indica que todo nifio, sin distincion tendra acceso
DOF Pacto Internacional de Derechos a Ias_medldas de proteccion qufe su_lgondlcmn d? menor
20/05/1981 | Civiles y Politicos (1966) requiere, tanto por parte de su amilia como de la sociedad
y del Estado. Asi mismo, todo nifio deberd de tener un
nombre y una nacionalidad.
. . Arts. 19 y 27: Todo nifio tiene derecho a las medidas de
Convencion Americana sobre roteccion que su condicion de menor requieren por parte
DOF Derechos Humanos, Pacto de San ge su familiqa de la sociedad y del Estadoq La suspens?ién
07/05/1981 | José de Costa Rica (1969) L yaet’ - P
) N de garantias en caso de guerra, peligro publico u otra
Aprobada: 18 de diciembre de 1980 . . -
emergencia, no es aplicable para los derechos del nifio.

*Elaboracion propia con informacién de: DOF, SCJN, Senado de la Republica, INEDIM.

Como se ha visto, el gobierno de México ha participado en decenas de instrumentos
internacionales de proteccion a los derechos humanos. Estos instrumentos se pueden dividir
en aquellos de caracter general y los de proteccion especifica. Del primer grupo, destaca la
Carta de la OEA, la Carta de la Organizacion de las Naciones Unidas ONU, la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos —también conocida como Pacto de San José-, el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCyP) y el Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos Sociales y Culturales (PIDESOC) (SCJN, 2012; DOF, 1975, 1981,
2000).

Para comenzar, el Articulo tercero de la Declaracion Universal de los Derechos

Humanos (1948) establece que todas las personas tienen derecho a la vida, la libertad y la
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seguridad; el Articulo trece indica que toda persona tiene derecho a circular libremente y a
elegir su residencia en el territorio de un Estado y, el Articulo catorce sefiala que todas las

personas que sufran persecucion podran buscar asilo en un tercer pais.

Por su parte, EI PIDESOC establece, en su articulo segundo, la progresividad de los
derechos sin discriminacion alguna, asi mismo, también habla sobre la eliminacion del
trabajo infantil y su derecho a la educacion. EI PIDCyP indica que todos los Estados
firmantes se comprometen a respetar y garantizar, a todos los individuos que se encuentren
en su territorio, la igualdad de goce de derechos, derecho a la vida, la garantia de no ser
sometidos a tratos crueles, inhumanos o degradantes, entre otros. En su articulo 24 habla
sobre el derecho de los nifios a que tanto el Estado como la familia y la sociedad tomen las
medidas de proteccion necesarias que su condicion de menor requieren (SRE, 2017;

PIDESOC).

Finalmente, sobre los instrumentos de proteccion a grupos especificos como
migrantes y nifios también se encuentran diversos tratados, sobre los que se ahondara en los
siguientes capitulos, como, por ejemplo, la Convencidn sobre los derechos del Nifio (1989),
la Convencion Internacional sobre la proteccion de derechos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familiares (CIPTMF) (1990) y la Convencién y protocolo sobre el
Estatuto de los Refugiados (1951). La importancia de la incorporacion a estos tratados
corresponde con una historia nacional influida por movimientos migratorios desde, por y

hacia México (SRE, 2017; DOF, 2000).
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1.4 Migracion en México. Breve recorrido historico (Siglo X1X-2000)

Durante los siglos XIX y XX, el tema migratorio para México estuvo vinculado al
devenir acontecido en los Estados Unidos. Entre 1880 y 1910 México experimento el
periodo con mayor libertad migratoria. Durante los Ultimos afios de esta época, la
migracion fue més selectiva, distinguia a los migrantes deseables, blancos europeos, de los
indeseables. Posteriormente, el nacionalismo mexicano -derivado de la revolucion
mexicana y la Constitucion de 1917- se basé en el mestizaje, el indigenismo y el

proteccionismo estatal (Bobes Ledn y Pardo Montafio, 2016).

Entre 1942 y 1964 se observa una intermitente coordinacion de politicas bilaterales.
Durante la Segunda Guerra Mundial, el gobierno de Avila Camacho negoci6 el primer
acuerdo Bracero (1942) mismo que terminaria en 1954, fecha en la que el gobierno de
Eisenhower comenz6 la primera campafia de deportaciones masivas: mas de 200,000

trabajadores y sus familias en 3 meses (Garcia y Griego, 2008).

Durante los ultimos treinta afios del Siglo XX, Estados Unidos llevaria a cabo acciones
unilaterales que pondrian en una situacion incobmoda al gobierno mexicano. En 1977 el
presidente Carter, no sélo planted la posibilidad de aplicar sanciones a los empleadores de
migrantes irregulares, sino que también pugnd por una mayor vigilancia fronteriza

(Covarrubias, 2008).
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Si bien Mexico se ha caracterizado histéricamente por ser un pais expulsor
(principalmente a Estados Unidos)?, también ha mostrado solidaridad al abrir sus puertas a
grandes flujos de extranjeros (argentinos, espafioles, chilenos, brasilefios, bolivianos,
colombianos, entre otros) durante distintas épocas. El caso mas emblematico corresponde a
la presidencia de Lazaro Cardenas (1934-1940), durante la cual México recibio a mas de
20, 000 exiliados de la Guerra Civil Espafiola (1936-1939). La proteccion brindada por el
estado mexicano no se ha limitado a su propio territorio nacional, comprendido entre el Rio
Suchiate y el Rio Bravo. Como se vera mas adelante, en el caso de las dictaduras
latinoamericanas, las embajadas mexicanas desempefiaron un papel importante otorgando

asilo a centenares de personas (Fabregas, 2015; Rodriguez, 2008).

El fin de la Segunda Guerra Mundial y la conformacién del nuevo sistema
internacional de Derechos Humanos, también marcé la primera etapa en la trayectoria de
derechos humanos en el pais. Segun la taxonomia propuesta por Natalia Saltalamacchia y
Ana Covarrubias (2011) una primera etapa es la del multilateralismo tradicional (1945-
1994). Desde la Conferencia de Chapultepec (1945), México pugné por que los derechos
humanos formaran una parte esencial del derecho internacional; buscaba que fueran objeto
de instrumentos internacionales vinculantes y tenia la conviccion de que, en las relaciones
internacionales, tanto Estados como individuos, debian ejercer derechos y obligaciones. Es
por esto que, durante su participacion en la elaboracion de la Carta de Naciones Unidas,

México propuso que se afiadiera un anexo que contemplara una declaracion de los

20La poblacién latina representa alrededor del 52% de la poblacion extranjera en Estados Unidos.

De acuerdo con estadisticas del Instituto de Mexicanos en el Exterior (IME) tan solo en el 2015 habia més de
12, 000, 000 de mexicanos viviendo fuera del pais, de los cuales 97% radicaban en Estados Unidos. Mayor
informacién en: http://www.ime.gob.mx/es/resto-del-mundo
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Derechos y Deberes Internacionales del Hombre y que se creara un organismo internacional

que velara por su observancia. (Covarrubias, 2008; Saltalamacchia y Covarrubias, 2011).

La posicion del Estado mexicano en materia de la proteccion de los derechos humanos
de las personas que huian de la violencia politica en sus paises se fue consolidando
exponencialmente durante estas décadas. Si durante la presidencia de Lazaro Cardenas,
México extendié su mano al exilio y en los setentas se recibieron a miles de exiliados
sudamericanos, durante los afios ochenta, ofreci6 su abrazo a los refugiados
centroamericanos, particularmente guatemaltecos. Una de las diferencias mas importantes
entre estos eventos radica tanto en la cantidad como en el perfil de quienes ingresaban al

pais (Fabergas, 2015).

Por un lado, durante la Guerra Civil espafiola, México recibié a mas de 20,000
refugiados, entre los que se encontraban centenares de intelectuales y cientificos que
buscaban huir de los golpistas. Con relacion mas explicita al tema de esta investigacion, en
esa ola de expatriados que constantemente llegaban por el puerto de Veracruz, arrib6 el mes
de junio de 1937 el vapor Mexique; abordo venian alrededor de 500 nifias, nifios y
adolescentes no acompafados. Sus padres los habian enviado a puerto seguro mientras se
resolvia el conflicto de la Guerra Civil que, pensaban, duraria poco tiempo. El gobierno de
Lazaro Céardenas los recibi6 como a héroes, mas de 30,000 personas fueron a recibirlos
cuando llegaron a ciudad de México y en el diario Excelsior se anunciaba “México recibe a
sus nuevos hijos”. Los menores fueron enviados a la Escuela Industrial Espafia-México en

Michoacén, llegando a conocerse popularmente como “Los Nifios de Morelia”. Este
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episodio en la vida politica de México es de gran relevancia ya que marca una pauta de

apertura y proteccion a los derechos humanos de los menores (El Pais, 2007).

Por otro lado, durante la década de los ochenta, los conflictos en Centroamérica
desplazaron principalmente a campesinos que huian de los enfrentamientos entre el
gobierno y los grupos guerrilleros. México continud con una politica de puertas abiertas
para méas de medio millar de desplazados de Centroamérica; asi pues, recibio también miles

de solicitudes de refugio.

Siguiendo esta politica de proteccién a los menores y a los migrantes, durante el afio
de 1990, el gobierno mexicano convoco, junto con otros paises?, la Cumbre mundial en
favor de la infancia e impulso iniciativas como la "Convencion Internacional sobre la
proteccion de derechos de todos los trabajadores migrantesy de sus familiares"?? y la
creacion de la figura de un "Relator Especial para migrantes" de la Comisién de Derechos

Humanos de la ONU (UNESCO, 2017).

Desafortunadamente, durante la década de los noventa, esta activa participacion se
limitaba a los organismos internacionales especializados pues no se veia una actitud similar
dentro de sus fronteras ni en sus relaciones bilaterales con el vecino del norte. Siguiendo a
Saltalamacchia y Covarrubias (2011), después de la ya mencionada etapa de
“multilateralismo tradicional”, la politica exterior de México en materia de derechos

humanos pasé por un periodo de transicion (1994-2000). Durante esta epoca, la

21 Canada, Egipto, Mali, Paquistan y Suecia.
22 No entraria en vigor sino hasta el afio 2003 con la ratificacion de 22 paises, entre los que se encontraba
México.
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administracion de Ernesto Zedillo mostré una dicotomia en los temas de derechos
humanos. Por un lado, tuvo una mayor apertura ante organismos multilaterales
especializados en la materia: por ejemplo, en 1996 invitd por primera vez a la Comision
Interamericana de Derechos Humanos a realizar una observacion in situ de la realidad
nacional y reconocid la jurisdiccion de la Corte IDH. Por otro lado, el presidente se negé a
reunirse con Pierre Sante, el Secretario General de Amnistia Internacional durante su visita
a México y cred una ley que reglamentaba la visita de observadores internacionales de

derechos humanos (Covarrubias, 2008; Saltalamacchia y Covarrubias, 2011; Anaya, 2012).

Finalmente, a partir de la administracién de Vicente Fox (2000-2006) se conforma
el periodo del desarrollo de una politica exterior de derechos humanos basada en la plena
apertura al escrutinio internacional.. Entre otros ejemplos, resalta la firma del acuerdo de
cooperacion técnica con la Oficina de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos y la abrogacion de la ley para regular la actividad de observadores de

derechos humanos en México (Saltalamacchia y Covarrubias, 2011).

Durante las ultimas dos administraciones (2006-2018) la agenda de derechos
humanos en la politica internacional se ha mantenido activa -aunque las violaciones a los
mismos dentro del territorio nacional no han disminuido- y se han hecho grandes esfuerzos
por conformar una politica migratoria nacional que abarque a todos los grupos dentro del
colectivo migrante. En los siguientes apartados se contextualizara la situacion migratoria en
el pais y se analizara la cronologia en la evolucién de la dimension simbdlica,

procedimental y actores en su dialogo con la conformacion de una Politica Migratoria

54



Interna durante los ultimos afios. No sin antes hacer un breve recorrido histérico que

contextualizara el rumbo que esta trayectoria ha tomado.

1.5 11S y su impacto en las relaciones internacionales
La otredad es necesaria para conformar un sentimiento identitario. Sin embargo, ¢es

posible convivir con esa otredad sin considerarla una amenaza? En el caso de la migracion,
como lo indica Pietro Barcellona, la pregunta seria
“;es posible pensar realmente al «otroy, si, por decirlo con otras palabras, es
posible conocer la inmigracion, a los migrantes, sin reducirlos a un problema, sin
convertirlos en una amenaza o en un peligro; en definitiva, si es posible
conocerlos sociol6gicamente sin declararlos de antemano diferentes o extrafios,
inferiores y/o atrasados?” (Citado en Santamaria, 2002:2).

Después de los tragicos eventos que enmarcaron el inicio del siglo XXI, la respuesta a

esta incognita es, en el mejor de los casos, contradictoria.

Los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 sobre las Torres Gemelas y el
Pentagono supusieron, en el escenario internacional, el inicio de una nueva dinamica en la
que la relacion entre seguridad y migracion es cada vez mas estrecha. La seguridad y la
lucha contra el terrorismo se convirtieron en los ejes rectores de la politica interméstica de
Estados Unidos, vinculdndolos a temas econémicos, comerciales e incluso de derechos
humanos. Las esferas que conforman la politica migratoria —actores, dimensién simbélica y
dimensién procedimental- también estarian marcadas por estos ejes. Como era de esperarse,
el gobierno norteamericano intentdé imponer su agenda dividiendo tajantemente en dos al

mundo con el siguiente razonamiento: "Quien no esta con nosotros, esta contra nosotros".
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Esto ponia al resto de los paises, incluido México, en una complicada situacion, ya que de
no mostrar abiertamente su apoyo a Estados Unidos, se entenderia que estaban con los

terroristas (Gonzalez, 2001; Artola, 2006).

Nueve dias después de los ataques- y diez afios después de que el presidente George
H.W. Bush (1989-1993) declarara “el Nuevo Orden Mundial” en el contexto del fin de la
Guerra Fria y la Primera Guerra del Golfo Pérsico, el entonces presidente de Estados
Unidos Geroge W. Bush (2001-2009) emitié un discurso hacia su pais y al mundo desde el
Congreso (Ramos Garcia et.al. 2004).

“El 11 de septiembre, enemigos de la libertad cometieron un acto de
guerra contra nuestro pais. (...) Todo esto nos llego en un solo dia y la noche
cay6 sobre un mundo diferente, un mundo en el que la libertad misma esta bajo
amenaza.

(...)

Sin embargo, esta no es la lucha de Estados Unidos solamente. Y lo que
esta en juego no es solamente la libertad de Estados Unidos. Esta es una lucha
del mundo. Esta es la lucha de la civilizacion. Y esta es la lucha de todos
aquellos que creen en el progreso y el pluralismo, la tolerancia y la libertad.

(...)

No olvidaré esta herida a nuestro pais, ni a aquellos que la infligieron. No
me rendiré, no descansaré y no cederé al librar esta lucha por la libertad y la
seguridad del pueblo estadounidense. El curso de este conflicto no se sabe, pero
su desenlace es cierto. La libertad y el temor, la justicia y la crueldad siempre
han estado en guerra, y sabemos que Dios no es neutral en esta batalla.” (The
White House, presidente George W. Bush)

Con este mensaje, el presidente marcaba el inicio de la nueva dinamica de las
relaciones internacionales. La metamorfosis del paradigma de seguridad se vio reflejada en
los cambios al aparato burocratico; esa misma noche, anuncié la creacion de un

departamento que integraria a mas de veinte agencias y que velaria por la “seguridad de la

patria”, el Departamento de Seguridad Nacional (DHS por sus siglas en inglés).
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La frontera México-Estados Unidos volvio a ser clave para la procuracion de
seguridad dentro del territorio nacional —a lo largo de la historia de ambos paises, la
frontera ha servido como elemento enganche y deportacion de los flujos migratorios?3-. A
partir de ese momento cualquier persona que quisiera entrar a los Estados Unidos podia
suponer una amenaza para su poblacion, por lo que la integracion del binomio migracion-
seguridad no tardd en aparecer. Las fronteras terrestres eran consideradas demasiado
abiertas por lo que el control fronterizo pasé de estar en manos de —primordialmente— una
sola agencia con tecnologia basica a convertirse en un elemento clave en la concepcion de

seguridad para Estados Unidos®* (Artola, 2006).

La llamada lucha de la civilizacién occidental por el progreso, el pluralismo, la
tolerancia y la libertad no solo tuvo su efecto en Estados Unidos sino en el resto de los
paises mas desarrollados. Como George W. Bush mencioné en el discurso arriba citado,
personas de mas de 80 paises murieron el dia de los ataques terroristas por lo que esta
agresion no solo fue hacia Estados Unidos, sino también en el resto del mundo occidental.
Con esta declaracion tan categorica, el tablero internacional volvia a estructurarse. El
presidente de los Estados Unidos indico que los paises solo tenian dos opciones: o estaban
con Estados Unidos en su lucha contra el terrorismo y defensa del mundo occidental o

estaban en su contra (The White House, presidente George W. Bush).

23 para mas informacion consultar: Historia minima de la Migracién México-Estados Unidos. Durand, Jorge.
(2016). COLMEX.

24 |a vision geografica se extendié mas all4 de sus fronteras con México y Canada, poniendo especial
atencion en los lugares de transito y origen de los migrantes quienes, a partir de ese momento, se convierten
en potenciales terroristas que pueden hacer dafio a ese pais
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1.6 Frontera sur de México: una muestra del mundo post 11S
Juan Artola (2006) identifica cinco medidas generales que los paises receptores de

migracion tomaron a raiz del 11S: cambio de politicas migratorias, reestructuraciéon de los
aparatos burocraticos y administrativos, creacion de nuevos sistemas de informacion e
identificacion de ciudadanos, incremento del control de ingresos y fronteras, creacion de
mayores controles migratorios internos y fortalecimiento de la cooperacion interestatal e

interregional.

Los Estados comenzaron a poner cada vez méas atencion a la gestion de sus fronteras.
Nos enfrentamos a una globalizacion fronterizada llena de ineficaces barreras en los paises
mas desarrollados para evitar el transito migratorio; en este escenario, los paises de transito
han cobrado especial relevancia en las agendas politicas de los paises destino por dos
razones: en primer lugar, son fuente de migraciones reales y potenciales y, en segundo
lugar, porque para los paises desarrollados si el control fronterizo de sus vecinos no es
eficiente, el de gestion de transito recae sobre ellos. Como se demostrara a lo largo de estas
paginas, México no ha sido excepcion y ha desarrollado, cada vez mas, labores de

contencion de la migracion (Arango, 2007; Gonzéalez Arias, 2017).

A pesar de los esfuerzos del norte por reducir los flujos migratorios irregulares a traves
del endurecimiento de sus politicas de control, lo cierto es que, como indica Arango (2007),
todas las fronteras son porosas y estan sujetas a sus propias condiciones geograficas,

extension de la economia sumergida y del empleo informal.
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Aunado a esto, los flujos migratorios se han diversificado, incorporando nuevos actores
como, por ejemplo, Nifias, Nifios y Adolescentes. Asi mismo, las politicas migratorias han
ocasionado una serie de consecuencias que, probablemente, no estaban previstas. Por un
lado, las barreras provocan que los migrantes busquen nuevas rutas que suelen ser mas
peligrosas, lo que fortalece la industria clandestina de la migracion. Por otro lado, los
migrantes que logran llegar a su pais destino son menos propensos a la migracion circular?
y la significacion del migrante irregular aumenta. Finalmente, las vias establecidas para
solicitud de asilo llegan a un punto de saturacion (Arango, 2007). Estas caracteristicas
abonan a la complicada travesia que emprenden los migrantes. Como establece Everett S.
Lee

“No importa cuan corta o cuan larga, cuan facil o cuan dificil, cada acto de

migracion envuelve un origen, un destino y un conjunto de obstaculos
intervinientes. Entre tales obstaculos, por supuesto, debe tenerse en cuenta la
distancia a recorrer como siempre presente, pero no es el mas importante a
vencer” (citado en Herrera, 2006).

En el caso de los NNA migrantes no acompafiados en transito por México, los
obstéaculos a vencer se multiplican dadas sus condiciones de vulnerabilidad. Sin importar
que tan larga sea la travesia que hayan realizado hasta llegar a la Frontera Sur, aquellos que
desean cruzar a Estados Unidos todavia tendran que enfrentarse a cerca de 4,000%

kilometros de incertidumbre y riesgos. Estos no son solo aquellos derivados del crimen

organizado, sino que también responden a causas naturales y sociales, asi como a causas de

25 Segun la Red Europea de Migraciones, la migracion circular es el desplazamiento repetido de extranjeros
desde el pais de origen hacia otro pais y/o el desplazamiento repetido de extranjeros que poseen la
autorizacion de residencia en su pais destino hacia sus paises de origen por motivos profesionales y por un
periodo cuya duracion no implique un cambio de residencia permanente (pg.10)
http://extranjeros.empleo.gob.es/es/redeuropeamigracion/Estudios_monograficos/ficheros/EMN-ES-
Migracion-Circular.pdf

% |_a Distancia entre Ciudad Hidalgo Chiapas -que es uno de los principales puntos de internacién a México-
y Tijuana, Baja California es de alrededor de 3,953km.
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politicas unilaterales implementadas por el gobierno. El incremento del flujo de menores es
tal, que resulta imprescindible estudiar la evolucion de su inclusién en la agenda migratoria.
Tan solo en el 2015 el INM reportd la presentacion de 35,704 menores de edad, cifra que,
comparada con lo que habia sido considerado un pico historico en 2014 (23, 096) presenta
un aumento del 55 por ciento. Esto es preocupante como indicativo de la consolidacion de
un flujo que necesita que se les reconozca y proteja como tal (Fuentes y Moreno, 2008;

SEGOB, 2015; INM, 2014: 3.1.5).

Como indican Maria del Carmen Garcia Aguilar y Daniel Villafuerte Solis (2014),
uno de los escaparates para observar la migracion son las fronteras. En este sentido, el
escaparate de la Frontera Sur mexicana resulta esencial para comprender la dimensién del
fendmeno migratorio de NNA migrantes no acompariados enfrentdndose a una frontera
hostil y peligrosa. La principal forma de ingreso de la migracion irregular al pais por via
terrestre desde la frontera sur es a través de los estados de Chiapas y Tabasco. En esta zona,
el INM tan solo tiene registrados 11 puntos formales de internacion; sin embargo, existen
cientos de pasos informales, confirmando asi la porosidad fronteriza indicada por Arango

(Berumen, 2017).

A pesar de que no se cuenta con cifras oficiales, se estima que alrededor de 150,000
migrantes entran de manera irregular cada afio por la frontera sur de México, especialmente
por el estado de Chiapas. Como se vera a lo largo de los siguientes capitulos, Estados
Unidos ha buscado crear canales de cooperacién con México y Centroamérica con la
intencion de que se mejore el control fronterizo en el sur del pais. Asi mismo, se observara

el incremento en los controles migratorios implementados por el gobierno mexicano.
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Una vez dentro del territorio nacional los migrantes suelen utilizar rutas aisladas con
la intencion de no ser capturados por las autoridades mexicanas; el problema es que éstas,
suelen ser las mismas rutas del trafico de armas y drogas que utiliza el crimen organizado,
mismo que ha incorporado el trafico de migrantes dentro de sus actividades de
financiamiento y reclutamiento (Lothar Wessy Lopez Chaltelt, 2011; CIDH, 2015).

Imagen 2. Rutas utilizadas por los migrantes en transito por México hacia Estados Unidos.
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Fuente: UNICEF, Suefios rotos: El peligroso viaje de los nifios centroamericanos a los Estados Unidos, pg.3.

La relevancia geoestratégica de la frontera sur de México, especialmente Chiapas,
como principal punto de internacion a México y al “suefio americano”, lo convierte en un
foco de estudio sobre la aplicacion y respeto de los tratados internacionales en materia
migratoria. Ademas, gracias a la implementacion de estrategias disefiadas para detener los
flujos en el sur —que se verdn mas adelante- este estado concentra el mayor nimero de
migrantes detenidos en el pais: méas de 50, 000 en 2014, seguido por Veracruz y Tabasco
que registraron 22,082 y 13,096 detenciones respectivamente. Asi mismo, cuenta con la

Estacion Migratoria mas grande de América Latina, la Estacion Migratoria Siglo XXI?". Es

27 Seguin datos de la organizacion internacional END ImmigrationDetentionforChildren, esta estacion tiene
capacidad de albergar a alrededor de 900 personas.

61



por esto que el andlisis de lo que ahi sucede es de especial relevancia para comprender el
estado y dimension de la agenda migratoria en México (INM, 2014; END

immigrationdetentionforchildren, 2014).

1.7 Reflexiones
La evolucién en la proteccion de los derechos humanos ha sido un camino dificil

que se ha forjado por guerras, conflictos y movimientos sociales que han ido conquistando,
poco a poco, mas espacios para la proteccion de las minorias. Dentro de estos, el de los
migrantes es uno de los temas mas estudiados de nuestros tiempos. Distintas disciplinas
dentro del campo de las ciencias sociales abordan este tema que genera tanto controversia
como admiracion. La proteccion a los migrantes, pero sobre todo a los migrantes
irregulares, debe de estar en el foco de las politicas de los estados ya que, debido a la

globalizacion de este fendmeno, no hay regién en el mundo que escape de sus flujos.

El endurecimiento de las fronteras hacia la migracion irregular ha sido muy notorio.
Los atentados del 11S en Nueva York y el Pentdgono, han impactado en las politicas
migratorias que, a su vez, han sido causal del incremento a las violaciones de los derechos
humanos de este colectivo. Algunos Estados, como México, al ser espacios de origen,
transito, destino y retorno se enfrentan a un doble desafio ya que son el camino obligado
para llegar a Estados mas desarrollados. Estos, a su vez, pretenden utilizarlos a manera de

embudo, reja o muro de contencion de estos flujos.
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Capitulo 11

Politica Migratoria en México. Avances y retrocesos en la proteccion de Nifios, Nifias
y Adolescentes no acomparnados 1982-2000

La migracion internacional involucra, por lo menos, a dos paises. En este sentido, la
politica migratoria de uno tiene, como contraparte, la de otro. La conformacion de estas
politicas se nutre de una dimension procedimental, una dimension simbolica y actores, que
les dan vida. En el caso mexicano, la evolucién de la politica migratoria estd muy marcada
por los esfuerzos de actores locales y externos, que han pugnado por colocarla como un
tema prioritario dentro de la agenda nacional. De la misma manera, responde a las lineas de
la politica exterior de cada administracion, la proyeccion internacional que haya querido
darle con su sello personal cada mandatario y, también, en mayor o menor medida, a la
politica migratoria de Estados Unidos. Estos avances son visibles en los cambios de la
legislacion interna, sin los cuales, todos los esfuerzos por proteger al colectivo migrante en

nuestro pais serian infructuosos (PNUD, 2007; Bobes y Pardo, 2016).

Asi pues, la politica migratoria se entreteje con la politica exterior, el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos asi como las acciones de actores -internos y
externos-. Durante este capitulo se realizara un breve recorrido historico de la participacion
del Estado mexicano en la conformacién del nuevo orden internacional que inicié en 1945
con la intencion de establecer un marco de referencia o punto de partida en lo referente a la
proteccién de los derechos humanos en nuestro pais, y que muestra, la diferente intensidad

en esta materia que ha habido antes y después de 1982.
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También se analizaran a fondo los avances en materia de proteccion de Derechos
Humanos, especificamente de las Nifias, Nifios y Adolescentes migrantes no acompafados
desde 1982 a la fecha. La intencion de iniciar este analisis con la administracion de Miguel
de la Madrid (1982-1988) es porque la conformacion de los actores nacionales en materia
de derechos humanos ocurre durante este periodo. También, porque en 1981 México
ratificd el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, el Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y la Convencion Americana de Derechos
Humanos, piedra angular para la conformacion del sistema de proteccién a Derechos

Humanos en el pais como lo conocemos hoy en dia (DOF, 1981).

11.1 Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988): Multilateralismo tradicional y
surgimiento de nuevos actores

Los afios ochenta fue un periodo interesante, tanto en el escenario internacional
como en el nacional. Con el ascenso de Margaret Thatcher como Primera Ministra en Gran
Bretaiia (1979-1990) y de Ronald Reagan a la presidencia de los Estados Unidos (1981-
1989), también llegaron nuevos retos a los que el lider del bloque occidental habria de
hacer frente. Durante esta época se vivid la intensificacion de la Guerra Fria, evidente,
sobretodo, en territorios africanos y asiaticos -donde, como es sabido, hubo conflictos
bélicos- o, en el caso de América Latina, donde la pugna entre la Unién Soviética y Estados
Unidos, llevo a la implantacion de diferentes regimenes dictatoriales en el Caribe,
Centroamérica o el Cono Sur, entre otros. Esta confrontacion tendria un vencedor antes de
que terminara la década. Ante el inminente debilitamiento del bloque soviético, el Muro de

Berlin caeria en noviembre de 1989, mismo mes en el que, por otro lado, se aprobaba la

64



Convencién sobre los derechos del Nifio en el seno de las Naciones Unidas (Brinkley,
2008; Jenkins, 2003).

En 1981, en Estados Unidos, se reportaron los primeros casos de lo que seria una
pandemia global: el SIDA habia sido detectado. Mas adelante, en 1985 aparecio, por
primera vez, la cocaina tipo crack en las ciudades norteamericanas. Durante los afios
ochenta y noventa el consumo de marihuana, cocaina, heroina y otro tipo de sustancias
incrementd exponencialmente. Esto seria la semilla de una grave crisis relacionada a los
narcoticos que se desarrollaria en los siguientes afios tanto en Estados Unidos como en

México (Brinkley, 2008; Aboites, 2014; Jenkins, 2003).

Dentro del escenario regional, los conflictos sociales en Centroamérica no hacian
mas que escalar. En El Salvador, a pocos meses de que se instaurara la Primera Junta
Revolucionaria de Gobierno, en enero de 1980, cerca de 250, 000 personas se manifestaron
en la capital para exigir cambios sociales. En ese mismo afio surgié el Frente Farabundo
Marti de Liberacion Nacional, mismo que controlaria la mitad de las zonas rurales del pais
dos afios después. Por otra parte, el conflicto en Nicaragua dejo, durante el periodo de la
guerra, un saldo de 25.000 muertos y 700.000 desplazados. En Guatemala, el escenario no
era muy diferente, en 1982 se conformd la agrupacion de distintos grupos guerrilleros

denominada Union Revolucionaria Guatemalteca (Diaz, Romero, et.al., 2010).

Por su parte, México atravesaba un momento de bonanza. Unos afios antes, en 1978,
se habia anunciado el descubrimiento de yacimientos petroleros en la Sonda de Campeche.

En menos de una década, la exportacion de crudo pasé de 94,000 barriles diarios (1976) a
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1.5 millones en 1982. La exportacion de petroleo se convirtié en la tercera fuente de

ingresos nacional. (Aboites, 2014).

11.1.1 Dimension simbdlica
Ante este escenario internacional y regional, Miguel de la Madrid siguio la herencia

de José Lopez Portillo. México se mantuvo apegado los principios normativos de su
politica exterior, basados en la autodeterminacion de los pueblos, la paz y la seguridad
internacional, la no intervencion, la solucion pacifica de las controversias, la igualdad
juridica de los Estados y la cooperacion internacional para el desarrollo, mismos que fueron

elevados a rango constitucional en 1988 (DOF: 11/05/1988).

Asi mismo, el gobierno mexicano establecié una estrategia de participacion activa
en las zonas de interés para el pais. EI mandatario impulsé el Grupo Contadora —
conformado el 09 de enero de 1983 en la isla panamefia, cuyo nombre es tomado por el
grupo, por los gobiernos de México, Colombia, Panama y Venezuela-. Su objetivo era
proporcionar, mediante la negociacién diplomatica, la pacificacion de Centroamérica,
generando espacios de didlogo entre los actores involucrados en el conflicto. En el
escenario mundial, México también apuntal6 el tema de seguridad internacional, lo que le
llev a promover, junto con otros paises?®, la iniciativa de Paz y Desarme. (Rodriguez Kuri,

2013; Rodriguez Arriaga, 1988; Flores Olea, 1988; De la Madrid, 1988).

Estos afios también fueron fundamentales para la politica exterior de México en

temas como el refugio. La guerra civil en Guatemala —enmarcada en el contexto de la

28 Argentina, Grecia, India, Suecia y Tanzania.
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Guerra Fria, desplazé a mas de 200, 000 personas que huyeron de su pais y buscaron
refugio en la Frontera Sur mexicana. Los flujos e incidentes que acontecieron en esta
frontera devinieron en avances en la politica migratoria nacional. La Comision Mexicana
de Ayuda a los Refugiados (COMAR) es solo un ejemplo de esto. Su creacion en 1980
(DOF: 22/07/1980) responde a la necesidad de atender a los aproximadamente 500, 000
desplazados de El Salvador, Guatemala y Honduras —cuyos territorios se vieron afectados
por los conflictos armados de la region-que buscaban asilo por parte del Estado Mexicano.
Ese mismo afio, México recibié mas de 46, 000 solicitudes de refugio por parte de

ciudadanos Guatemaltecos (Johnson, 2008; Ares y Eguren, 2017).

Desde el punto de vista de la migracién, las crisis financieras de esos afios
ocasionaron un incremento en los flujos migratorios —y de remesas-, tanto de los mexicanos
que iban hacia Estados Unidos, como de los centroamericanos que estaban en transito por
territorio nacional dirigiéndose hacia el mismo destino. Con esto, la necesidad de que el

gobierno hablara sobre el tema fue cada vez méas apremiante (Garcia y Griego, 2008).

En el caso de la migracion de mexicanos a Estados Unidos, las relaciones bilaterales
en temas migratorios estaban caracterizadas por la “politica de no tener politica”: ante las
medidas antiinmigrantes del vecino del norte, el gobierno de Miguel de la Madrid (1982-
1988) no daba sefiales de proteccion a sus connacionales y mas bien ofrecia una
colaboracion tacita. Ademas, las escasas iniciativas sobre politicas migratorias quedaron
relegadas a segundo término ya que el tema de los narcéticos, que tuvo una gran escalada
como vimos al inicio del capitulo, merecid toda la atencién. Estados Unidos tomo

estrategias unilaterales anti-drogas y el gobierno mexicano tuvo que cooperar. Antes de
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dejar la presidencia en 1988, de la Madrid declaré que el narcotrafico era una amenaza a la

seguridad nacional (Dominguez y Fernandez, 2001).

Esta aparente pasividad del gobierno mexicano no se limitaba Unicamente a las
acciones en contra de mexicanos en Estados Unidos. En general, como indica César
Sepulveda: en las relaciones bilaterales, hasta los afios ochenta, los gobiernos mexicanos
“se abstuvieron de ejercer presion sobre cualquier pais que violara los Derechos Humanos”
(citado en: Saltalamacchia y Covarrubias, 2011: 164-165). Algunas contadas excepciones
fueron las declaraciones en contra de algunos gobiernos que, por ese entonces, se
encontraban inmersos en periodos dictatoriales como Espafia, Chile y Nicaragua, por
mencionar algunos. Con el primero, el gobierno mexicano nunca habria de mantener
relaciones con la Dictadura del General Franco, mientras que albergd al gobierno de la
Republica en el exilio y recibid a miles de exiliados, entre los que, como se ha visto
anteriormente, se encontraban cientos de NNA, quienes llegaron a bordo del Mexique a
costas veracruzanas en 1937; en el caso chileno, destaca la emblematica hazafia del
embajador Gonzalo Martinez Corbalé en Santiago de Chile, quien recibié a 922 personas-
entre las que se encontraban 36 nifios y 12 mujeres embarazadas- en la embajada mexicana
de 1973 a 1975; finalmente, el presidente José Lopez Portillo (1976-1982) rompio
relaciones con Nicaragua en mayo de 1979 (Martin, 2013; Rodriguez, 2008; Montes,

2017).
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11.1.2 Dimension procedimental
Durante esta administracion se puede observar una activa participacion en el

multilateralismo tradicional. Desde el punto de vista de los Derechos Humanos, en los foros
multilaterales, esta década estuvo cargada de actividad. En 1981 México ratifico el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales y la Convencion Americana de Derechos Humanos y
poco después la Convencion contra la Tortura; aunque no lo hizo con el Primer Protocolo
Opcional del PIDCyP (que establece la competencia del comité correspondiente para
recibir quejas o comunicaciones individuales) ni acepté reconocer la competencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos. También, en este afio, México asumio la vice
presidencia del 36° periodo de sesiones de la Asamblea General de la ONU. De la misma
manera, promovid la iniciativa de Paz y Desarme junto con Argentina, Grecia, Suecia y
Tanzania, asi como la promocion y creacion del Grupo Contadora para resolver los
conflictos en Centroamérica (Saltalamacchia y Covarrubias, 2011; DOF, 1981; S.R.E.,

2018; de la Madrid, 1988).

Asi mismo, durante el gobierno de Miguel de la Madrid se ratificaron algunos tratados

y convenciones en materia de derechos humanos:
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Tabla 3. Instrumentos universales firmados y ratificados por el Estado mexicano durante la
administracion de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988) en materia de derechos humanos.

Universal
Publicacién Instrumento Detalles
Convencion sobre el consentimiento para el . . . .
. : - Establece la abolicion del matrimonio de los nifios y la
DOF matrimonio, la edad minima para contraer L .
. . - . ; préctica de los esponsales de las jovenes antes de la
19/04/1983 | matrimonio y registro de los matrimonios edad nabil
Firma: 10 de diciembre de 1962 '
Convencidn contra la Tortura 'y Otros Tratos | Arts. 1y 2: Define la tortura. Todo Estado parte
DOF o0 Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes tomara medidas legislativas, administrativas y
06/03/1986 |(1984) judiciales para impedir los actos de tortura en su

Firma: 18 de marzo de 1985

territorio.

Interamericano

Convencion Interamericana sobre conflictos

Art. 8: las autoridades que otorguen la adopcion

21/(5)51':987 de leyes en materia de adopcion a menores podran exigir que el adoptante(s) acredite su aptitud
Firma: 24 de mayo de 1984 fisica, moral, psicoldgica y econémica.
Convencidn Interamericana para Preveniry | Arts. 1, 3 'y 8: Los Estados parte deberan prevenir y
DOF - . .
11/09/1987 Sancionar la Tortura (1985) sancionar la tortura y garantizar a que el caso sea

Firma: 10 de febrero de 1986

examinado imparcialmente.

*Elaboracion propia con informacién del Diario Oficial de la Federacion.
**Unicamente se muestran la informacién relacionada a migracion y derechos de los NNA.

La participacion en la esfera internacional mediante la ratificacion de distintos

instrumentos de proteccion a los Derechos Humanos y la ayuda brindada a los refugiados

centroamericanos contraviene la pasividad que el gobierno tuvo en lo que a la defensa de

sus connacionales se refiere. Como se vera a lo largo de este trabajo, la relacion entre

México y Estados Unidos ha sido compleja y los intereses que existen entre ambos paises

parecieran relegar el tema migratorio en beneficio de otros, como el comercial o el

econdmico.
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11.1.3 Actores
Durante este periodo se observé la conformacion de nuevos y distintos actores -si

bien existian organizaciones de la sociedad civil organizada con anterioridad, se puede
decir que 1985 fue el afio en el que desperto la sociedad mexicana- que, poco a poco,
lograron que los temas de derechos humanos y migracion se posicionaran tanto en la

agenda nacional mexicana como en la agenda bilateral de ambos paises.

Esta fue una administracion que, al igual que la actual, se vio sacudida por una de
las catéstrofes méas transformadoras en la historia del pais. EI 19 de septiembre de 1985, el
sismo, con una escala de 8.1 en la escala de Richter tuvo, al igual que el del 2017, un efecto
determinante en la sociedad mexicana. Su respuesta ante esta catastrofe, acontecida a
primeras horas de esa mafiana, mostré su capacidad de improvisacion y organizacion,
sorprendiendo al mundo entero por su efectividad. En palabras de Carlos Monsivais

“El 19, y en respuesta ante las victimas, Ciudad de México conocid una
toma de poderes de las mas nobles de su historia, que trascendié con mucho los
limites de la mera solidaridad. La conversion de un pueblo en Gobierno y del
desorden oficial en orden civil. Democracia puede ser también la importancia
subita de cada persona™ (citado en: Comas, 1985).

Otros autores hablan de la debilidad gubernamental frente a la fortaleza de la
sociedad. Mientras que el pueblo se organizaba y pedia ayuda, la Secretaria de Relaciones
Exteriores (SRE) declaré que México no la necesitaba. La sociedad civil habia iniciado un

proceso de empoderamiento. Habia dado un paso hacia adelante y, ahora que habia

comenzado a caminar, no habia marcha atras (UNAM, 2011; CMDPH, 2018).
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La sociedad civil tiene un largo camino recorrido en México que inicié incluso
antes de 1985 pero que tomo el impulso necesario en esa fecha para fortalecer su andar. En
el caso de las ONG dedicadas a esta agenda, Pardo Montafio y Bobes Ledn (2016)
identifican dos etapas fundamentales en el desarrollo de las Organizaciones No
Gubernamentales dedicadas a esta agenda. La primera de ellas surge, precisamente, en los
ultimos veinte afios del siglo XX. Durante esos afios se reconocen organizaciones,
particularmente religiosas, que se dedicaban al trabajo caritativo y altruista. Ya en la
década de los noventa nacieron y se consolidaron distintas asociaciones —laicas y
religiosas- que se dedicaban a labores asistencialistas como: ofrecer alimentacion,
asistencia legal u hospedaje, entre otras. En el segundo momento, emergieron
organizaciones dedicadas a la incidencia: se centraban en politicas publicas, proteccion de
derechos humanos, justicia y seguridad, por mencionar algunos ejemplos.

Desde la academia también se realizaron algunos esfuerzos por abordar el tema
migratorio. Por ejemplo: en 1983 se inicid un proyecto de analisis antropoldgico de la
Frontera Sur en el Centro de Investigaciones y Estudios Superiores de Antropologia Social
(CIESAS). Nuevas organizaciones y grupos sociales, comenzaron a enfocarse en la
incidencia en materia de Derechos Humanos como la Academia Mexicana de Derechos
Humanos (1984). Asi mismo, se fundaron centros de investigacion y proteccion a los
Derechos Humanos como el Centro de Derechos Humanos Fray Francisco de Vitoria en
(1984) vy, pocos afios despueés, el Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Juarez
(1988), por mencionar algunos. Desde el gobierno, el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI) publicd, en 1985, los primeros indicadores de la
migracion en México (Garcia y Griego, 2008; INEGI, 1985; Fabregas, 2015; CDHFFV;

Centro Prodh).
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Estos actores nacionales comenzaron a tener apoyo a nivel internacional. Sobresale
la implicacién de algunas organizaciones de esta indole que emitieron reportes de amplia
divulgacion sobre la situacion de los Derechos Humanos en México como Amnistia
Internacional en 1986 y Human Rights Watch en 1990 (Saltalamacchia y Covarrubias,

2011; Anaya, 2011).

La puerta para la observacion en México habia sido abierta y, como se verd mas
adelante, durante los siguientes periodos presidenciales, -la década de los noventa- la
presion que recibiria el pais por parte de distintos actores, tanto nacionales como
internacionales, en materia de violaciones a los Derechos Humanos seria sustantiva. Sobre
todo a partir del levantamiento del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN)

durante la administracion salinista (KAS, 2009).

11.2 Carlos Salinas de Gortari (1988-1994): Multilateralismo tradicional
El gobierno del presidente que gand las elecciones después de una “caida del

sistema” se distinguidé por su interés en proyectar a México como un pais moderno y
priorizar la economia sobre la politica. Su sello seria la firma del tratado més relevante en
la historia bilateral México-Estados Unidos del siglo XX: el Tratado de Libre Comercio
para América del Norte (TLCAN). Con este tratado se pretendia, entre otras cosas, que la
migracién mexicana hacia Estados Unidos se contuviera eventualmente (Concepcion, 2006;

Aboites, 2013; PNUD, 2007).

Al igual que habia sucedido con su antecesor, el tema migratorio pasd a segundo

plano. Bajo el discurso de que al gobierno mexicano le interesaba exportar bienes y no
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personas, la administracion salinista también buscaba poner fin al déficit de la balanza
comercial mexicana que, en 1994, era de 3, 150 millones de dolares (Dominguez y

Fernandez, 2001; Oppenheimer, 2007; Delano, 2016).

Al margen de este tratado, el gobierno de Salinas tuvo una politica de acercamiento
con los migrantes mexicanos en Estados Unidos. Tras el proceso electoral de 1988, ya
como presidente electo, Carlos Salinas habia podido comprobar la creciente influencia que
el colectivo migrante tenia sobre la vida politica mexicana, mostrando su apoyo al

candidato del Frente Democratico Nacional, Cuauhtémoc Cardenas (Castillo Flores, 2010).

Dos afios antes, el 6 de noviembre de 1986, el presidente de Estados Unidos Ronald
Reagan (1981-1989), habia firmado la Ley de Reforma y Control de Inmigracion (IRCA,
por sus siglas en inglés) que legaliz6 a mas de 2.3 millones de mexicanos. Dichas acciones
ayudaron a colocar al colectivo migrante como un actor activo en la conformacion de la
vida politica nacional de ambos paises. Esto daba un motivo més al gobierno nacional para
estrechar relaciones con sus connacionales ya que, ademas de asegurar el flujo de remesas,
podria conformar un grupo de presion en Estados Unidos que pugnara por sus intereses

durante las negociaciones del TLCAN (Castillo Flores, 2010).

Con el incremento de migrantes mexicanos en Estados Unidos y de las remesas (2.5
mil millones de délares en 1990), la necesidad de ampliar la red consular fue cada vez méas
evidente, por lo que se abrieron oficinas consulares en Estados Unidos y se crearon

programas oficiales de atencion al migrante. Por ejemplo, la propuesta mas innovadora de
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su mandato fue el Programa de las Comunidades Mexicanas en el Extranjero de 1990,

también conocido como “comunidades” (Delano, 2016).

Los avances de la dimension procedimental en materia de proteccion de los
Derechos Humanos de los migrantes habian sido escasos durante la segunda mitad del siglo
XX ya que, como se mencionaba anteriormente, la mirada de México en temas migratorios
estaba totalmente puesta en los mexicanos que vivian en Estados Unidos y, ocasionalmente,
en flujos migratorios especificos que necesitaban de proteccion. Pero no existia una linea de
accion concreta al respecto. Sin embargo, durante esta administracion hubo grandes
avances en materia de Derechos Humanos, tanto a nivel internacional como a nivel

nacional.

Con el establecimiento de la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH) y
del Instituto Nacional de Migracion (INM), el gobierno mexicano conformd, un poco mas,
una agenda de defensa de los derechos humanos. Asi mismo, realiz6 esfuerzos para la
proteccion de menores migrantes, refugiados y desplazados, en lineas generales, desde
foros multilaterales. Durante esta administracion se desarrollaria, en conjunto con UNICEF,
el Plan Nacional de Accion (PNA) que atenderia a este colectivo dentro del respeto y

proteccién a los derechos de los menores.
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11.2.1 Dimension simbdlica
El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1989-1994, menciona las lineas generales

sobre las que la administracion Salinas trabajaria. De manera transversal, se busco la
modernizacion de México. Por ejemplo, el PND buscaba la modernizacion educativa,
cultural, del deporte, econdmica, energética, del turismo, energética y de politica exterior,
por mencionar algunas. En esta ultima establece que, si bien, el gobierno mantendria los
principios de soberania, integridad territorial, control sobre recursos naturales y autonomia
del pais, asi como de desarrollo econémico, politico y social de México, también buscaria

proteger los derechos e intereses de los mexicanos en el exterior (DOF 31/05/1989).

Por su parte, se puede observar que el tema migratorio estd presente en tres
apartados. En primer lugar, el PND habla de la proteccion de los derechos e intereses de los
mexicanos en el exterior; en segundo lugar habla sobre distintas estrategias para desacelerar
la migracién del campo a la ciudad y, finalmente, establece que, en lo que al turismo se
refiere, se facilitaran los trdmites aduanales y migratorios para facilitar e incrementar este

fendmeno (DOF 31/05/1989).

En lo que se refiere al tema de menores, el PND indica que los nifios serian parte
central de los programas de salud, asistencia y seguridad social, deporte y educacion (DOF

31/05/1989).

A nivel internacional la administracion de Salinas de Gortari firmo, ratificé y
promovié numerosos tratados en los que se reconocen derechos humanos (medio ambiente,
extradicion, minorias y pueblos indigenas, propiedad intelectual, menores, entre otros). En
el caso de derechos de los menores destacan por un lado, la ratificacion de la Convencién

de los Derechos del Nifio (1991), la Convencion Interamericana sobre restitucion
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internacional de menores (1994) y la Convencion Americana sobre obligaciones
alimentarias (1994). Por otro lado, vale mencionar la promocion de la Cumbre Mundial a
Favor de la Infancia de la mano de Canada, Egipto, Mali, Paquistan y Suecia (DI, 2018;

UNICEF).

En el mes de septiembre de 1990 mas de 70 jefes de estado asistieron a la Cumbre
Mundial a favor de la Infancia en la sede central de la ONU en Nueva York. El resultado de
dicha cumbre fue la Declaracion sobre la Supervivencia, Proteccion y Desarrollo de los
Nifios y su plan de accion. En ella se presentd un programa para la proteccion de la infancia
dentro del cual, se mencionaba la intencién de mejorar la situacion de nifios desplazados,
refugiados, hijos de trabajadores migratorios, victimas de desastres naturales y provocados

del ser humano, entre otros (ONU, 1990).

Como seguimiento a lo establecido en dicha cumbre, el Estado mexicano desarrollo,
en 1991, el ya mencionado PNAZ. Este, buscaba “elevar la supervivencia, impulsar el
desarrollo y el bienestar de los nifios y de las mujeres en edad reproductiva”
(UNICEF).Este Plan, si bien incluia a los menores migrantes, no los contemplaba como una

cuestion prioritaria (Zedillo, 1995; ONU, 1990).

29 Seria sucedido por el Programa Nacional de Accién en Favor de la Infancia 1995-2000 implementado por
el presidente Zedillo.
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11.2.2 Dimen

sion procedimental

A continuacién se muestran algunos de los instrumentos més relevantes relacionados a los

derechos de la infancia:

Tabla 4. Instrumentos universales firmados y ratificados por el Estado mexicano durante la
administracion de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) en materia de derechos humanos y nifiez

Universal
Publicacién Instrumento Detalles
Coniunto de orincipios para la proteccion de Principios 5, 16 y 31: Se estableceran medidas
AGONU ; P P10S P P . que protejan los derechos y condicion especial de
todas las personas sometidas a cualquier - s . . X
09/12/1988 < S los nifios y los jovenes. Si son detenidos se velara
forma de detencion o prision (1988) L
por que los padres o tutores sean notificados.
Aprobada durante la Cumbre Mundial a favor de
Declaracién mundial sobre la supervivencia la Infancia y se enfoca en mejorar las condiciones
30/09/1990 - per ' | de salud de los nifios, fomentar la atencién
la proteccion y el desarrollo del nifio . . S
prenatal y reducir la mortalidad de nifios menores
de cinco afos.
. L Establece un marco juridico de proteccion a favor
Convencidn sobre los derechos del nifio -
DOF de las personas menores de 18 afios de edad y los
25/01/1991 (1.989) reconoce como individuos con derecho de pleno
Firma: 26 de enero de 1990 . . .
desarrollo fisico, mental, social y de opinion.
Conferencia Mundial sobre Derechos Puntos 18, 21, 29, 45-53: Reitera el principio “los
25/06/1993 | Humanos: Declaracién y Programa de Accién | nifios ante todo”. Indica el reforzamiento de los
de Viena (1993) mecanismos y programas (inter)nacionales de
defensa/proteccién de los nifios.
Convencion sobre la Proteccion de Menores y Su objetivo es establecer garantias para que las
DOF la Cooperacion en Materia de Adopcion ado chones internacionalegs tengan Ipu arqen
06/07/1994 | Internacional P g g

Firma: 29 de mayo de 1993

consideracion al interés superior del nifio.

Interamerican

0

DOF
06/07/1994

Convencidn Interamericana sobre Restitucion
Internacional de Menores (1989)
Firma: 04 de junio de 1992

Arts. 1y 2: Son menores todos aquellos que no
hayan cumplido 16 afios de edad. Pretende
asegurar la restitucion de menores que tengan
residencia habitual en uno de los Estados parte y
hayan sido trasladados o retenidos ilegalmente.

*Elaboracion propia con informacidon del Diario Oficial de la Federacion.
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.

La Convencidn sobre los Derechos del Nifio (1989) sefiala que ningiin menor podra

ser privado de su libertad de manera arbitraria o ilegal y, de llegar a ser apartado de su

medio familiar sera protegido por el Estado. Asi mismo, indica que todas las medidas

tomadas por instituciones, publicas o privadas, deberan atender al interés superior del nifio

y procurar el

cumplimiento de todos sus derechos.
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11.2.2.a Dimension procedimental en el &mbito nacional
A nivel nacional sobresale la creacion de dos instituciones que han sido clave en la

conformacién del escenario nacional de proteccion de los Derechos Humanos: 1) la

Comision Nacional de Derechos Humanos y 2) el Instituto Nacional de Migracion. En 1989

se conform6 la Direccion General de Derechos Humanos dentro de la Secretaria de

Gobernacion. Esta instancia tenia la responsabilidad de promover e impulsar el

cumplimiento de los acuerdos internacionales signados por México, asi como recibir y

atender las quejas sobre violaciones a los Derechos Humanos, entre otras. Un afio después,

estas funciones pasarian a ser de la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH)*.

Tabla 5. Marco juridico desarrollado durante la administracion de Carlos Salinas de Gortari (1988-
1994) en materia de derechos humanos y migracion

Marco Juridico

Publicacion Referente Detalles
Arts. 35y 42: Establece que se aceptara a extranjeros
DOF Decreto por el que se reforma y adiciona la | que sean victimas de persecuciones politicas, huyan de
17/07/1990 | Ley General de Poblacién su pais de origen o que su vida, seguridad y libertad
hayan sido amenazadas por violencia generalizada.
Arts. 1y 2: Su objeto es la prevencion y sancion de la
DOF Ley Federal para prevenir y sancionar la tortura en todo el territorio nacional. Estipula la
27/12/1991 | tortura (1991) creacién de programas permanentes de procuracion de
justicia.
DOF . Art. 1: Su objeto es regular la celebracién de tratados
02/01/1992 Ley sobre la celebracion de tratados (1992) y acuerdos institucionales en el &mbito internacional.
DOF L . Art. 2: Su objeto es la proteccion, observancia,
29/06/1992 h%]i?](l)as ((:fgn;';)'on Nacional de Derechos promocion, estudio y divulgacion de los Derechos
28/10/1992* Humanos.*Eleva a rango constitucional la CNDH.

Otras legislaciones

Creacion de la Direccién General de

Art. 15: Proponia programas para impulsar el los

DOF Derechos Humanos (Reglamento de la acuerdos signados por México; recibir y atender las
13/02/1989 ; ot
SEGOB) guejas sobre violaciones a los derechos humanos.
Dec_reto porel gue se crea el Ir,]St'tUtO Art. 2: Su objeto es la planeacion, ejecucion, control,
DOF Nacional de Migracion como 6rgano supervision y evaluacion de los servicios migratorios
19/10/1993 | técnico desconcentrado, dependiente de la P Y g '

Secretaria de Gobernacion

y la coordinacion con dependencias gubernamentales.

*Elaboracion propia con informacién del Diario Oficial de la Federacion.
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.

DOF: 06/06/1990.
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La defensa y proteccion de los derechos humanos se institucionalizaron en junio de
1990 a través de la creacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos. Su primer
presidente fue Jorge Carpizo (1990-1993), quien fungiria mas adelante como Procurador
General de la Republica y, hacia el final de la administracion Salinista, como Secretario de
Gobernacion. Dos afios mas tarde, en 1992, la CNDH fue elevada a rango constitucional y
se establecieron comisiones locales en todos los estados de la Republica (PND 1989-1994;

DOF 29/06/1992).

También se establecieron los Grupos Alfa, una agrupacion policiaca dedicada a los
primeros auxilios de los migrantes que fue el antecedente de los Grupos Beta -también
conocido como Programa de Proteccion a Migrantes. Este grupo fue creado en 1990 con el
objetivo de brindar proteccidon a los mexicanos deportados en la frontera norte del pais.
Inicialmente se establecid en Tijuana y seis afios mas tarde abriria sus puertas en la frontera
sur del pais, ampliando su rango de proteccion. Esta agrupacion pasé a formar parte del
Instituto Nacional de Migracion en 1993 cuando, también por decreto presidencial, fue
creado como un oOrgano técnico desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion. Al igual
que la CNDH, el INM cuenta con 32 delegaciones locales (PND 1989-1994; Wolf, 2016;

Johnson, 2008; DOF 19/10/1993).

Entre los logros del presidente Salinas en materia de proteccién a migrantes sobresale,
también, el decreto por el que se reforma y adiciona la Ley General de Poblacion de 1990.
Esta Ley, creada en 1974, habria de regular los procesos migratorios en el pais por mas de
tres décadas. La reforma efectuada durante la administracion del presidente Salinas seria el

primer sintoma de que las personas en contexto de movilidad humana necesitaban un
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instrumento de proteccion y regulacion particular propio. Este proceso de reformas y
adiciones culminaria en 2011 con la creacion de la Ley de Migracién y, posteriormente con
la expedicion de la Ley sobre Refugiados y proteccion complementaria (DOF 07/01/1974;

DOF 17/07/1990; DOF 25/05/2011).

Sobre esta reforma se pueden rescatar, por ejemplo, los cambios y adiciones efectuados
a los articulos 7, 35 y 42. En el articulo 7° se establecio que la Secretaria de Gobernacién
era responsable de velar por los derechos humanos e integridad familiar de los sujetos a
dicha ley. El articulo 35, por su parte, establecia que los extranjeros que sufrieran
persecuciones en su pais podrian ingresar a México mientras que la Secretaria de
Gobernacion resolvia cada caso. Antes de esta reforma, se establecia que los extranjeros
debian de esperar en el puerto de entrada durante este proceso. Asi mismo, este decreto
incorporo las figuras de asilo y refugio. En su articulo 42 define el asilo y establecia que:
“Los extranjeros que sufran persecuciones politicas o aquéllos que huyan de su
pais de origen, en los supuestos previstos en la fraccion VI del articulo 42, seran
admitidos provisionalmente por las autoridades de migracion, mientras la
Secretaria de Gobernacion resuelve cada caso, lo que hara del modo maés
expedito.”
Asi mismo en el articulo 42 define al refugiado como aquella persona que
“Para proteger su vida, seguridad o libertad cuando hayan sido amenazadas por
violencia generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la
violaciéon masiva de derechos humanos u otras circunstancias que hayan
perturbado gravemente el orden puablico en su pais de origen, que lo hayan
obligado a huir a otro pais” (DOF 17/07/1990).
Como se puede observar, estos avances en la proteccion de los derechos humanos
las personas en contexto de movilidad humana no contemplan, especificamente, a Nifias,
Nifios y Adolescentes no acompafiados. Sin embargo, serian de crucial importancia en el

proceso de proteccion al colectivo en general, ya que, si bien México fue un importante

receptor de refugiados centroamericanos en la década de los ochenta; una vez definidos los
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conceptos en la Ley, seria mucho maés sencillo elaborar instrumentos pertinentes para su

proteccion.

11.2.3 Actores
El dltimo afio de la administracion salinista estuvo marcado por el levantamiento del

Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN) el primero de enero de 1994 —el mismo
dia de la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio con América del Norte- y, mas
tarde, por los asesinatos del candidato a la presidencia del PRI, Luis Donaldo Colosio
(marzo) y José Francisco Ruiz Massieu (septiembre), Secretario General del mismo partido.
Estos hechos pusieron a México en la lupa internacional: por un lado, se inicid la
documentacién de abusos y de violencia por parte del Estado en Chiapas y, por otro, se
contd con la presencia de observadores internacionales durante el proceso federal electoral

(KAS, 2009).

El levantamiento del EZLN fue un evento que conmocioné al mundo. Muchas
personas alrededor del globo se solidarizaron con la causa zapatista que buscaba “un
mundo donde quepan muchos mundos”, un movimiento que surgia desde el olvido. En
palabras del lider del movimiento, el subcomandante Marcos “en Chiapas la muerte es una
realidad mas viva que la vida (...) dicen los viejos que el viento, la lluvia y el sol estan
hablando de otra forma a la tierra, que, de tanta pobreza no se puede seguir cosechando

muerte, es hora de cosechar rebeldia” (citado en Krauze, 1996).

Diversos medios de comunicacién nacional e internacional asistieron a Chiapas con

la intencion de seguir los acontecimientos de cerca. Entre la confusion que causaba
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observar a indigenas tzotziles, tzetzales, tololabales, choles, mames y zoques enfrentandose
al ejército federal, los vehiculos en los que viajaban los periodistas de La Jornada, France
Press y El Financiero fueron tiroteados por militares. Si los acontecimientos en Chiapas
comenzaban a sonar alrededor del mundo, despues de este incidente definitivamente

estaban en el radar internacional (Mufioz, 2003).

Se puede decir que el levantamiento zapatista fue la puerta de entrada para los
observadores de derechos humanos a México. Sin embargo, como se veria muy pronto, los
derechos humanos de los indigenas no eran los Unicos que estaban siendo violentados por
parte del gobierno. La consolidacién de diversos actores estatales y no estatales, tanto a
nivel nacional como internacional, seria de vital importancia la conformacion y
enriquecimiento del mapa de observadores y protectores de derechos humanos en el pais.
Al final del sexenio, el gobierno de Salinas habia recibido un total de 844 recomendaciones
por parte de la recién creada Comision Nacional de Derechos Humanos. A continuacién se
muestra un cuadro que indica el nimero de recomendaciones recibidas por afio:

Tabla 6. Recomendaciones emitidas por la Comision Nacional de Derechos Humanos durante el
sexenio de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994)

Recomendaciones de la Comision Nacional de Derechos Humanos (1988-1994)
Ao Recomendaciones recibidas
diciembre 1988 N/A
1989 N/A
34
1990 Creacion de la CNDH
1991 131
1992 271
273
1993 Creacion del INM
enero-noviembre 1994 135
total 844

* Elaboracion propia con informacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos.
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.
N/E: No Encontrado.
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El nimero de recomendaciones emitidas por parte de la CNDH en sus primeros
cinco afos de vida sugieren el estado de violaciones a los derechos humanos en el que se
encontraba el pais. A un afio de su creacion, el INM recibio su primera llamada de atencion
por parte de la Comision: la recomendacion 93/94 versaba sobre los abusos que habia
sufrido el sefior Pérez Pérez al haber sido detenido y golpeado brutalmente por elementos
del Grupo Beta. En dicho documento, la CNDH recomendd al Instituto iniciar las
investigaciones en contra de las personas que le causaron dafios fisicos y morales al

agraviado (CNDH, 2018).

Asi mismo, existen otras recomendaciones que estaban directamente relacionadas
con temas migratorios. Por ejemplo, la recomendacion 214/93 iba dirigida a la Secretaria de
Gobernacion y trataba sobre la deportacion, desde Baja California, de unos inmigrantes de
origen chino. En su recomendacion 144/95, dirigida al gobierno de Baja California y al
Subsecretario de Poblacion y Servicios Migratorios de la SEGOB, la Comision rechaza la
utilizacion de las instalaciones de la Céarcel Estatal de Tijuana para retener a personas
migrantes aseguradas por el INM. Finalmente, la recomendacion 147/95 también iba
dirigida a la Subsecretaria de Poblacion y Servicios Migratorios ya que habia sucedido una
situacion similar con extranjeros detenidos en la carcel de Agua Prieta, Sonora. Como se
puede observar, la CNDH solo efectu6 una recomendacién formal al INM, por lo que

podemos concluir que su interés en el tema migratorio fue mas bien escaza (CNDH, 2018).

84



11.2.4 Reflexiones de un sexenio
Como se vio a lo largo de este apartado, el sexenio de Carlos Salinas de Gortari

atraveso diversas turbulencias politicas. Sin embargo, se lograron importantes avances en
materia de derechos humanos: el presidente trabajo en la conformacion de las bases del
desarrollo institucional para la proteccion y promocion de los derechos humanos conforme
a los acuerdos firmados y ratificados por el pais. Como se pudo ver, el establecimiento de la
Comision Nacional de Derechos Humanos y del Instituto Nacional de Migracion son un
parte aguas: representan la institucionalizacion de los mecanismos para la denuncia y
atencion a quejas sobre violaciones a derechos humanos y la voluntad del ejecutivo federal
por incorporar el tema de derechos humanos en la vida politica nacional.

Los retos a los que se enfrentaria su sucesor serian, entre otros, consolidar dichas
instituciones y crear otras nuevas que atendieran a situaciones mas especificas en el

contexto migratorio y de Derechos Humanos.

11.3 Ernesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000): Transiciones globales y nacionales
Con la caida del Muro de Berlin, el fin de la Guerra Fria y la propagacion del uso de

internet, el mundo habia pasado répidamente de un sistema bipolar a uno multipolar y
liquido. Las noticias viajaban cada vez mas rapido y el acceso a informacion de lo que
pasaba del otro lado del globo era relativamente sencillo: el mundo estaba interconectado,
globalizado. El concepto de seguridad internacional habia cambiado, los peligros ya no se
encontraban fuera de las regiones y sus fronteras, sino dentro. Incluso las acciones de la
Organizacion de Naciones Unidas (ONU), durante esta época, estuvieron destinadas a

atender problematicas como la Guerra Civil de El Salvador y Guatemala, en donde se
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lograron acuerdos de paz en 1992 y 1996 respectivamente. México no fue la excepcion ante
este nuevo paradigma de seguridad. Durante la década de los noventa, la Frontera Sur paso
de ser un espacio de refugio a convertirse en un muro de regulacion, contencién y
ordenamiento de la migracion centroamericana (Garcia Aguilar, 2015; Pellicer, 2001;

Bauman, 1999).

El libre mercado, la democracia y los derechos humanos eran los pilares de la nueva
agenda liberal y el estado mexicano se veria ante el reto de cumplir con las exigencias de
cada uno de ellos. Asi, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) —
logrado durante la administracion de Salinas- seria un importante paso hacia el libre
mercado; en cuanto a los derechos humanos, el presidente Zedillo emitié diversas
invitaciones a distintos organismos internacionales para que visitaran México, reconocio la
competencia contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos Humanos y doté de
autonomia a la Comision Nacional de Derechos Humanos. Finalmente, la democracia se
alcanzaria con la alternancia en el poder federal al final de su sexenio (Saltalamacchia y

Covarrubias, 2011; Anaya, 2013).

11.3.1 Dimension simbdlica
El inicio de la administracion de Ernesto Zedillo estuvo marcado por dos eventos

muy relevantes, uno politico y uno econémico: la crisis financiera de finales de 1994 e
inicios de 1995 y el ya mencionado levantamiento zapatista en Chiapas. Si bien este ultimo
habia sucedido durante la administracion anterior, era evidente que seria un tema prioritario
para este gobierno. El presidente Zedillo no solo hizo mencién al conflicto durante su

discurso de toma de posesion el primero de diciembre de 1994 sino que, dias después
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indico, el 14 de diciembre: “Hoy reitero que el camino debe ser la paz, y para llegar a ella
estan abiertas las vias del dialogo.” (Presidencia Zedillo, 1994). El establecimiento de ese
canal de dialogo seria dificil de conseguir. Durante el el primer afio de gobierno del
presidente Zedillo, el conflicto estaba lejos de haberse resuelto y habia colocado a la nacion
mexicana en la mira de las organizaciones y organismos internacionales que se dedicaban a

la defensa de los derechos humanos (Saltalamacchia y Covarrubias, 2011).

La década de los noventa también seria de gran relevancia para el estado de Chiapas
en el tema migratorio. En 1990 Tapachula y Ciudad Hidalgo se convirtieron en puntos
nodales de la Frontera Sur mexicana. La estacion ferroviaria de Tapachula se transformé en
un punto clave de la migracion irregular que iba hacia Estados Unidos. EI Huracan Mitch
(1998) que golped Centroameérica impulsd alin mas esta migracion que utilizaba, cada vez
mas, los trenes de carga en México para movilizarse dentro del territorio nacional. En 1999
la empresa estadounidense Genesse and Wyoming adquirid el ferrocarril cuyo nombre se ha
popularizado como La Bestia, utilizado por miles de migrantes como medio de transporte
durante su recorrido por México y que, desafortunadamente, ha cobrado cientos vidas
(Arce, 2017). En marzo de ese mismo afio, el gobierno mexicano anuncié la instalacion de
los primeros cuatro dispositivos electrénicos que tenian por objeto reducir el flujo de
drogas, armas e indocumentados. (Ramirez, 2001; CDHFMC, 2017; Garcia y Villafuerte,

2014).

A lo largo de la Frontera Sur de México, durante la administracion Zedillo se
implementd el Programa Nacional de Sellamiento dentro del cual se encontraba el plan

“Sellamiento de la frontera Sur”. Este plan tenia el objetivo de detener los flujos de droga
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en las fronteras y costas de México, sin embargo, pronto demostré que también era util para
combatir otro tipo de crimenes cometidos en la frontera mas porosa del pais. EI programa
involucré a mas de 22, 000 agentes de la policia federal, ejército y Procuraduria General de
la Republica (PGR). La frontera sur del pais estaba cada vez més vigilada y monitoreada:
segun algunas cifras, durante este sexenio se deportaron alrededor de 667,000 extranjeros

en situacion migratoria irregular (Calderon, 2005; Baker Institute for Public Policy, 2017).

Como ultimo elemento, el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1995-2000 fue de
vital importancia ya que, por primera vez, se incluye un apartado especifico sobre los
migrantes; este se tituld “La Nacion Mexicana”. Si bien estaba principalmente enfocado en
los connacionales en el extranjero, es un predAmbulo para la inclusiéon de otros colectivos
migrantes en un futuro. EI PND pretendia impulsar a nivel global la visién del Estado
mexicano sobre diversos temas como la estabilidad financiera regional y global, medio
ambiente, combate al narcotrafico y terrorismo, libre comercio y flujos migratorios

(Castillo Flores, 2010; PND 1995-2000).

Este PND aborda dos tipos de migracion: la de las zonas rurales —comunidades de
origen- a las ciudades y la de mexicanos al extranjero. Solo de manera superficial menciona
el tema migratorio en la Frontera Sur al referirse a la relacion bilateral con Guatemala.
Sobre los migrantes centroamericanos, el PND sefiala la necesidad de incrementar la
intensidad de la relacion con Guatemala para desarrollar la zona fronteriza y analizar de
asuntos migratorios, entre otros. En lo relativo a la migracion de mexicanos habla sobre la
necesidad de fortalecer la proteccion de los derechos humanos y laborales de los

trabajadores migrantes mexicanos, asi como la promocion del respeto a su imagen y
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dignidad. Aqui se puede observar el predmbulo de lo que se convertiria en el sello de la

presidencia de su sucesor: la proteccion a los connacionales mexicanos (PND 1995-2000).

11.3.2 Dimensién procedimental
El periodo de transicion en materia de derechos humanos, enmarcado por

Saltalamacchia y Covarrubias (2011), durante la administracion de Ernesto Zedillo, no
contemplaba el tema migratorio dentro de sus prioridades. Sin embargo, dejo un importante
legado en la atencion a NNA y a menores migrantes que se discutirdn mas adelante

(Saltalamacchia y Covarrubias, 2011; Durand, 2014).

Durante la administracion del presiente Zedillo se pueden rescatar seis grandes avances
a nivel internacional, regional y nacional en la proteccién de los derechos de las personas
en contexto de movilidad humana y nifiez. La instrumentos clave a los que se adhirio la
nacién mexicana durante este periodo son: 1) la Convencién Internacional sobre la
Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares; 2)
Convencién y protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados; 3) Convencion sobre el
Estatuto de los apétridas; 4) Convencion Interamericana para prevenir, sancionar y
erradicar la violencia contra la mujer, "Convencién Belém do Parad", 5) Convencion
Interamericana sobre Tréfico Internacional de Menores. Desafortunadamente, esta Gltima
no ha sido ratificada -ni por México ni por Venezuela-, por lo que no genera obligaciones

de cumplimiento. Finalmente 6) en 1999 se crearon las delegaciones regionales del INM.
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La Convencion

Internacional sobre

la Proteccion de los Derechos de todos los

Trabajadores Migratorios y de sus Familiares (DOF 13/08/1999) es el referente obligado en

temas de proteccion a migrantes®!. Sin embargo, esta convencion tiene como eje principal

la migracion internacional de caracter laboral —la mas grande del mundo- por lo que existen

violaciones a derechos que los menores migrantes no acompafiados pueden llegar a sufrir y

que no estan contemplados en dicha Convencion. Por este motivo, la cantidad de

instrumentos que pueden utilizarse para su proteccion es numerosa y todos los avances en

este sentido no deben de ser minimizados (Martinez y Ortega, 2015).

Tabla 7. Instrumentos universales firmados y ratificados por el Estado mexicano durante la
administracion de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000) en materia de derechos humanos

Universal
Publicacién Instrumento Detalles
c 60 Int ional sobre | Arts.17, 18 y 44: En caso de que un menor de edad sea privado de
Pfonggggzqugrg‘gggﬁo sszlerfoc?os su libertad, tendra que estar separado de los adultos y ser sometido
DOF . ; : a un tratamiento acorde a su edad. Los Estados Partes tomaran las
1 los Trabajadores Migratorios y de sus . . - L -
3/08/1999 Familiares (1990) medidas que estimen apropiadas para facilitar la reunion de los
Firma: 22 de mayo de 1991 trabajadores migratorios con (...) sus hijos solteros menores de
' edad.
Convencion y protocolo sobre el Establece la definicion de refugiado y ofrece una variedad de
DOF . .. : . iy
25/08/2000 Estatuto de los Refugiados (1951) derechos y obligaciones que el refugiado tendra en relacion con el
Adhesion: 07 de junio de 2000 Estado en el que se encuentre.
Convencion sobre el Estatuto de los Solo menciona a los nifios para indicar que pueden ser incluidos en
DOF L . > ; )
apatridas (1954) Adhesion: 07 de el documento de viaje de su padre o madre o, en circunstancias
25/08/2000 |." . .
junio de 2000 especiales, de otro adulto.
Firma del estatuto de Roma que crea la | Su ratificacion se daria hasta el 2005 durante la administracion del
07/09/2000 . .
Corte Penal Internacional presidente Fox.
c i6n Int . b Art. 2: Menor es toda persona menor de 18 afios. "Prop0sitos
onvencion Interamericana sobre ilicitos” incluyen, entre otros, prostitucion, explotacion sexual,
DOF Trafico Internacional de Menores - - e ire
o servidumbre o cualquier otro propésito ilicito, ya sea en el Estado
14/05/1996 | (México, 1994) q idencia habitual del | Estado Part | |
Firma: 27 de noviembre de 1995 e residencia habitual del menor o en el Estado Parte en el que e
menor se halle localizado. (No se ha ratificado)
"F;m(t:OCOIO de §a2\3alyador" acg)lcmnal Arts. 7 y 16: Todo nifio tiene derecho: a las medidas de proteccion
a fa Lonvencion Americana sobre que su condicién de menor requieren por parte de su familia, de la
DOF DD.HH en materia de Derechos - . . -
L - sociedad y del Estado; a crecer al amparo y bajo la responsabilidad
01/09/1998 | Economicos, Sociales y Culturales . l . . . .
(1988) de sus padres; educacion gratuita y obligatoria y a continuar su
Firma: 17 de noviembre de1988 formacion en niveles mas elevados del sistema educativo.
Convencion Interamericana contra la
Fabricacion y el Trafico llicitos de En sus 30 articulos establece las medidas que tomaran los estados
DOF Armas de Fuego, Municiones, arte para combatir el tréfico ilicito de estos elementos y los
20/08/1998 | Explosivos y otros Materiales P P y

Relacionados (1997)
Firma: 14 de noviembre de 1997

lineamientos que seguiré el comité consultivo.

31 Firmada por México el 22 de mayo de 1991 y ratificada el 8 de marzo de 1999.
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Jurisprudencia

Opinidn Consultiva OC-16/99

El derecho a la informacién sobre la
asistencia consular en el marco de
las garantias del debido proceso
legal

Una de sus interpretaciones es que ha de tomarse en cuenta la
situacion real que guardan los extranjeros que se ven sujetos a un
procedimiento penal, del que dependen sus bienes juridicos mas
valiosos y, eventualmente, su vida misma.

CIDH
01/10/1999

*Elaboracion propia con informacion de: Corte IDH, DOF, SCJN, Senado de la Republica, INEDIM.
**Unicamente se muestran la informacidn relacionada a migracion y derechos de los NNA.

Como se puede apreciar en la tabla anterior, existen numerosos instrumentos de
proteccion a derechos humanos que México firmo en un primer momento pero que,
después, dejé pasar hasta 18 afios para incorporarlos a su hormativa interna. Esto nos habla
de distintos periodos historicos y politicos por los que atravesaba la nacion. Durante la
década de los ochenta y principios de los noventa se firmaron la mayoria de estos
instrumentos. Sin embargo, no fue sino hasta 1998 y 1999 que vieron la luz en el Diario

Oficial de la Federacion.

Por ejemplo, el Protocolo de San Salvador y la Convencion Interamericana contra la
Fabricacion y el Trafico ilicito de armas de fuego, municiones, explosivos y otros
materiales relacionados fueron publicadas en el DOF entre 1998 y 1999. Afios en los que,
coincidentemente, se llevaron a cabo las negociaciones para la implementacion del Tratado
de Libre Comercio entre México y la Union Europea (TLCUEM). Dicho tratado entr6 en
vigor el 1° de julio del 2000, un dia antes de la celebracion de las elecciones presidenciales
en México y del anhelado cambio democratico. Paraddjicamente, la Unién Europea habia
establecido la clausula democrética en el acuerdo econémico y de cooperacion firmado con

México (Covarrubias, 2001).

De igual manera, la Convencién Internacional sobre la Proteccion de los Derechos

de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares se habia firmado el 22 de mayo
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de 1991, pero no fue sino hasta 1999 que se hizo publica en el Diario Oficial de la
Federacion y hasta 2003 que entré en vigor a nivel internacional con la ratificacion de
veintidds paises entre los que se encontraba México. Desde esta fecha, México ha sido
evaluado en tres ocasiones, la primera en 2006, la segunda en 2011 (Martinez y Ortega,

2015) y la tercera en 2017.

Como se puede observar en el cuadro anterior, la Convencién sobre el estatuto de
los refugiados (1951) y su protocolo (1967) fueron creados a mediados del siglo pasado, sin
embargo, México se adhirid a este instrumento hasta el afio 2000. Con este acto se
comenzaria un paulatino avance en la proteccion a los derechos humanos de este colectivo
que llevo a la promulgacion de la Ley sobre refugiados y proteccion complementaria en el

afio 2011 (DOF 26/08/2000; DOF 27/01/2011).

A nivel regional, también se lograron algunos acuerdos que serian relevantes en
materia de proteccién a los Derechos Humanos del colectivo migrante. Por ejemplo, en
1996 la Comision Interamericana de Derechos Humanos cred la Relatoria sobre
Desplazados Internos y la Relatoria Especial sobre trabajadores migratorios y miembros de
sus familias, misma que habria de visitar el pais por primera vez en el 2002. En el 2012, por
mandato de la CIDH, esta Relatoria cambié su mandato para ampliar su rango de
proteccién y convertirse en la Relatoria sobre los Derechos de los Migrantes: encargada de
respetar y garantizar los derechos de “los migrantes y sus familias, solicitantes de asilo,
refugiados, apatridas, victimas de trata de personas, desplazados internos, asi como otros
grupos de personas Vulnerables en el contexto de la movilidad humana” (R.E. migrantes,

CIDH, 2018).
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Durante la cumbre presidencial Tuxtla Il, llevada a cabo en Costa Rica en febrero de
1996, México propuso la creacion de la Conferencia Regional Sobre Migracion (CRM),
inicialmente conocida como Proceso Puebla. Sus lineas de accion estaban enfocadas en la
migracion, el desarrollo y la proteccion a los derechos humanos. Su primera edicion fue
celebrada el mismo afio de su creacion en la ciudad de Puebla, México. De la misma
manera, habrian de celebrarse otras dos ediciones en territorio nacional: en la ciudad de

Cancun durante el 2003 y en Tapachula en el 2010 (CRM, 2018; Delano, 2016; INEDIM).

Por otro lado, la firma de la Convencion Interamericana sobre Trafico Internacional
de Menores (1994) se llevo a cabo en la Ciudad de México tres afios antes de que, como se
menciond anteriormente, la R.E. sobre la venta de nifios, prostitucion infantil y la
utilizacion de nifios en la pornografia realizara su primera visita oficial a México en 1997.
Esta convencion se centra en la proteccion a los derechos fundamentales y el interés
superior del menor en el desarrollo de medidas de prevencion y sancion del trafico

internacional de menores (DOF 14/05/1996, OEA, 1994).

En lo que se refiere a la Convencidn Interamericana para prevenir, sancionar y
erradicar la violencia contra la mujer, "Convencion Belém do Para”, esta se llevé a cabo en
1994 en la Ciudad brasilefia Belém do Para. Sin embargo, el gobierno mexicano no habria
de firmarla sino hasta un afio después y publicarla en el DOF, igualmente, en 1999 (DOF

19/01/1999; OEA, 1994).

Finalmente, la Opinion Consultiva OC-16/99, fue la primera que solicité el Estado

mexicano ante la CortelDH. No deja de sorprender que el tema de la consulta haya sido,
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precisamente, migratorio. Si bien no toca el tema de Nifias, Nifios y Adolescentes no
acompariados, esta consulta, que sentd un precedente en el sistema interamericano, se
referia a los connacionales mexicanos que “no habrian sido informados oportunamente por
el Estado receptor de su derecho a comunicarse con las autoridades consulares mexicanas, y
habrian sido sentenciados a muerte en diez entidades federativas de los Estados Unidos de

América” (Corte IDH, OC-16/99).

11.3.2.a Dimension procedimental: nacional
Desde el punto de vista procedimental, la administracion del presidente Zedillo

alcanzdé diversos logros en materia de migracion e infancia. Sin embargo, aqui se resaltan
los cinco mas relevantes, mismos que seran explicados mas adelante: 1) la puesta en
marcha del Programa Interinstitucional de Atencién a Menores Fronterizos, 2) la
publicacion del Primer Programa Nacional de Derechos Humanos —aunque poco se supo de
él- , 3) la reforma a la Ley General de Poblacién, que amplia las consideraciones del
espectro migratorio, 4) la Ley para la proteccion de nifios, nifias y adolescentes y, 5) el Plan

Nacional de Desarrollo.

Durante 1995 se realizd la evaluacion de mitad de década del Plan Nacional de
Accidn implementado por el gobierno de Salinas de Gortari. Aprovechando la ocasion en la
que se veian reflejados los avances en la proteccion a la infancia, el ejecutivo federal
anuncio un plan mas ambicioso: el Programa Nacional de Accién en Favor de la Infancia
1995-2000. Ernesto Zedillo indic6 que este programa mantendria los estrechos vinculos con

las metas propuestas durante la Cumbre Mundial en Favor de la Infancia de 1990. Como se
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vio anteriormente, el Estado mexicano presento, en 1999 el segundo informe periddico ante

el Comité de los Derechos del Nifio (UNICEF).

En un intento por articular un discurso de politica exterior ligado con la realidad
nacional, México, a través del Sistema Nacional del DIF y UNICEF, puso en marcha, en
1996, el Programa Interinstitucional de Atencion a Menores Fronterizos (PIAMF). En
primer lugar, el PIAMF fue un gran avance en la proteccion a los derechos de las NNA.
Con el objetivo de coordinar los esfuerzos de las instituciones publicas, organizaciones de
la sociedad civil y de los tres érdenes de gobierno, se cred este programa para atender la
problematica de los menores migrantes que comenzaba a dibujarse en el escenario nacional.
Su intencidn de salvaguardar los derechos de los menores repatriados y aquellos extranjeros
no acompafados que hubieran sido deportados en la frontera norte de México generd un
impacto positivo en esta zona del pais, espacio en el que inicio sus operaciones. Al poco
tiempo de su creacion, se sumaron a este programa un total de once ciudades clave de la
frontera norte mexicana. En estas, se conformo una Red de Albergues para la Atencion de
Nifas, Nifios y Adolescentes en Transito: un total de 18 albergues atendieron, entre 1998 y
1999 a méas de 16, 500 menores. Durante la siguiente administracion, este programa
extenderia su area de accion, llegando a la Frontera Sur del pais (Vargas Ldépez, 2008;

OIM, 2008; Gallo Campos, 2004).

En segundo lugar, durante 1998 se cred el primer Programa Nacional de Derechos
Humanos en la historia de México. Este afio también fue relevante desde el punto de vista
de la Sociedad Civil ya que se iniciaron gestiones ante la Alta Comisionada de Naciones

Unidas para los Derechos Humanos, con la intencion de llegar a un acuerdo de cooperacion
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técnica —finalmente fue firmado por el presidente Vicente Fox- que dio como resultado la

elaboracion de un primer diagnostico nacional en 2003 (KAS, 2009).

En tercer lugar, como establecen Bobes y Pardo (2016) la reforma a la Ley General
de Poblacion de 1996 fue muy positiva en el sentido de que reconoce la complejidad de los
procesos migratorios al integrar en sus conceptos la expulsion, recepcién y transito de
migrantes. Por su parte, la Ley Federal contra la delincuencia organizada establecia en su
articulo segundo que cuando:

“tres 0 mas personas acuerden organizarse 0 se organicen para realizar,
en forma permanente o reiterada, conductas que por si 0 unidas a otras, tienen
como fin o resultado cometer alguno o algunos de los delitos siguientes, seran
sancionadas por ese solo hecho, como miembros de la delincuencia organizada”
(Bobes y Pardo, 2016: 33-34).

En el punto tercero de este articulo se sefiala que el trafico de indocumentados seré
considerado como actividad realizada por la delincuencia organizada. Asi mismo, el trafico
estaba previsto en el articulo 138 de la Ley General de Poblacion, por lo que se puede

observar uno de los primeros esfuerzos del estado mexicano por combatir y sancionar este

creciente fendmeno (DOF 17/07/1996; DOF 07/11/1996).

En cuarto lugar, hacia el final de su sexenio, en mayo del 2000, el presidente
Ernesto Zedillo emitid el decreto por el cual creo la Ley para la proteccion de NNA. Si bien
esta ley no habla especificamente de los menores migrantes, si dedica un capitulo a la no
discriminacion vy, especificamente, en su articulo 16, indica que ningin NNA debera ser
victima de discriminacion por motivos deraza, color, sexo, idioma o lengua, religion;

opinion politica; origen étnico, nacional o social; posicion economica; discapacidad fisica,
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circunstancias de nacimiento o cualquier otra condicion no prevista en el articulo. En el
articulo 19 también se hace referencia a que los menores tienen derecho a vivir en
condiciones que les permitan crecimiento sano y armonioso en las esferas fisica, material,

mental, espiritual, moral y social (DOF 29/05/2000).

La ley, en general, habla sobre los derechos de los nifios a vivir en familia, a la
salud, la educacion, el juego y el descanso, la libertad de pensamiento y a una cultura
propia. A su vez, hace un llamado a todas las autoridades municipales para tomar las
medidas necesarias que provean el bienestar de los NNA, procurando el interés superior de

la infancia en todo momento (LPDNNA. DOF: 29/05/2000).

El tema de las NNA detenidos en estaciones migratorias no tenia entonces las
magnitudes que adolece hoy en dia y tampoco estaba tan ubicado en el escenario nacional
ya que, como se ha mencionado en reiteradas ocasiones, hasta el 2005 el INM no tuvo
informacidn desagregada por edades. Sin embargo, el tema era lo suficientemente relevante
como para contemplarlo dentro de la LPDNNA: en sus articulos 44 al 47 menciona el
debido proceso para los menores en caso de una infraccion penal y privacion de su libertad.
Especificamente indica que no se privard de su libertad a personas que estén en una
situacion especialmente dificil como abandono o de calle -en este sentido también los
menores migrantes entrarian en esta categoria debido a su alta vulnerabilidad-. Finalmente,
hace énfasis en que todos aquellos menores privados de su libertad deberan de ser tratados
con respeto a sus Derechos Humanos, la dignidad inherente a su persona y tendran derecho

a mantener contacto permanente y constante con su familia (LPDNNA. DOF: 29/05/2000).
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A continuacién se muestran algunos de los avances mas relevantes en la dimension

procedimental en materia de derechos humanos, asi como de la proteccién a los migrantes,

en general, y a las NNA, en particular, durante el sexenio de Ernesto Zedillo

Tabla 8. Marco juridico desarrollado durante la administracion de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn
(1994-2000) en materia de derechos humanos y nifiez

Leyes
Publicacién Marco juridico Detalles

DOF 17/07/1996 Eg;?;:;gna (Ifglg)%))/ General de Amplia las consideraciones del espectro migratorio.
Ley federal contra la delincuencia Establece_r reglas para la in\_/estig_acién, persecucion,

DOF 07/11/1996 : procesamiento, sancion y ejecucion de las penas, por los
organizada (1996) . : . . .

delitos cometidos por la delincuencia organizada.

DOF 23/01/1998 | Ley de nacionalidad (1998) Art. 6: Los mexicanos pueden tener doble nacionalidad.
Ley para la proteccion de nifios, Art. 1: Su objetivo es garantizar a NNA la tutela y respeto

DOF 29/05/2000 | . - o
nifias y adolescentes (2000) de los derechos reconocidos en la Constitucion.

1996 Programa Interinstitucional de Hasta el 2001 las acciones de prevencién y atencion a

Atencién a Menores Fronterizos | NNA no acompafados se centraban a la Frontera Norte.
Acuerdo por el que se constituye | Art. 3: Alguna de sus funciones era proponer a la S.R.E. las
la comision intersecretarial para la | respuestas a las solicitudes de informacion hechas al

DOF 17/10/1997 | atencion de los compromisos Gobierno por organismos internacionales o por ONG de
internacionales de México en derechos humanos de carécter internacional en relacion a
materia de Derechos Humanos violaciones a esos derechos en el territorio nacional.
Reconocimiento de la Reconoce como obligatoria la competencia contenciosa de

DOF 08/12/1998 | competencia contenciosa de la la CIDH, sobre los casos relativos a la interpretacion o
CIDH aplicacion de la Convencién Americana de DD.HH.

1998 Programa Nacional de Derechos Paco se supo de él.

Humanos

*Elaboracion propia con informacion de: DOF, SCJN, Senado de la Republica, INEDIM.
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.

Enrique Krauze criticd, en 1996, el estado en el que se encontraba el articulo 82 de

la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Este articulo estipulaba que,

para ser presidente de la Republica, solo podian postularse los mexicanos que fueran hijos

de padre 0 madre mexicanos o que hubieran nacido en México. Por este motivo, el analisis

del autor giraba en torno a que el articulo contravenia el espiritu igualitario de la

constitucion y dividia a los ciudadanos en mexicanos de primera y de segunda. Si bien este

articulo sigue vigente hasta le fecha, la expedicion de la Ley de nacionalidad en 1998 fue
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un gran avance para los derechos civiles y politicos ya que permitia a los mexicanos tener

otra nacionalidad ademas de la mexicana (Krauze, 1996: 48; DOF 23/01/1998).

11.3.3 Actores
El crecimiento y participacion de distintos actores en el escenario nacional para la

proteccion de los derechos humanos, en general, y de los migrantes, en particular, fue
dindmico. Como se vera a continuacion, desde el gobierno se crearon algunos acuerdos y
se impulso la consolidacion de la Comisién Nacional de Derechos Humanos; desde los
organismos intergubernamentales, México recibi6é distintas visitas e informes sobre la
situacion de los derechos humanos en el pais y, finalmente, desde la sociedad civil también

se crearon organizaciones dirigidas a la proteccion de derechos humanos y migracion.

Durante la administracion del presidente Zedillo se puede observar que, por un lado,
tuvo una politica de cerrar las puertas a los inmigrantes centroamericanos mientras que,
por el otro permitid, no sin cierto recelo, una politica de puertas abiertas hacia los 6rganos y
procedimientos especializados en Derechos Humanos. El ejecutivo federal realizé la
primera invitacion a la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) en 1996
para que asistiera a observar la situacién de los Derechos Humanos en el pais. Durante esta
visita (julio), los especialistas visitaron la Ciudad de México y los Estados de Guerrero,
Baja California y Chiapas: estado que habia llamado la atencién por distintos casos de
desapariciones forzadas y conflictos por la tierra asi como los asesinatos de campesinos y
activistas en Ocosingo, Acteal y El Bosque, entre otros, en el marco del conflicto con el
EZLN. Por otro lado, se reconocio -en 1998-, la competencia contenciosa de la Corte

Interamericana de Derechos Humanos. (CIDH, 1996; DOF 08/12/1998; Anaya, 2013) y se
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recibieron las visitas de los relatores contra las ejecuciones arbitrarias y sobre la venta de
nifios, la prostitucion infantil y la utilizacion de nifios en la pornografia.

Durante los siguientes tres afios, se desarrollaron algunos eventos de relevancia en
materia migratoria. En 1997, el Alto Comisionado para los Derechos Humanos de las
Naciones Unidas cre6 el Grupo de Trabajo Intergubernamental de Expertos en Derechos
Humanos de los migrantes a través de la resolucion 1997/15 titulada “los migrantes y los
derechos humanos”. Al ano siguiente, en 1998, llegaria el informe pais de la visita de la
CIDH a México titulado “Situacion de Derechos Humanos en México”, que tuvo amplia
difusion. Este informe se centro en el derecho a la vida, libertad e integridad personal,
derecho a la justicia, derechos politicos, de los pueblos indigenas, derechos econémicos,
sociales y culturales, derecho de la mujer y derecho a la libertad de expresion. En este
documento no se habla sobre migracién ni sobre Nifias, Nifios y Adolescentes no

acompariados (ACDH, 2018; CIDH, 1998; CIDH, 2018).

Sin embargo, dentro de las recomendaciones emitidas, sobresale, sobre el derecho a
la libertad personal, la de separar a los procesados de los sentenciados y a los adultos de los
menores. De la misma manera, en 1999, la Comision emiti6é informe para las Américas
sobre el Progreso de los Trabajadores Migratorios y Miembros de sus Familias en el

Hemisferio (ACDH, 2018; CIDH, 1998; CIDH, 2018).

A continuacién, se muestran las visitas e informes realizados durante el sexenio de

Ernesto Zedillo por parte de distintos Organismos Intergubernamentales:
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Tabla 9. Visitas realizadas por representantes de organismos intergubernamentales de derechos
humanos durante la administracion de Ernesto Zedillo (1994-2000)

Afo Organismos Intergubernamentales
1996 Visita de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
R.E. sobre la venta de nifios, la prostitucién infantil y la utilizacion de nifios en la pornografia
1997 (ONU)
1998 Informe Pais. México 1998. Situacion de Derechos Humanos en México (CIDH)

Visita oficial a México del R.E. sobre ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias
Examen de los informes presentados por los Estados parte de conformidad con el Art. 40 del
1999 pacto(Comité de los DD.HH)

(Comité de los Derechos del Nifio)

Examen de los informes presentados por los Estados parte en virtud del Art. 44 de la convencién

*Elaboracion propia con informacién de la Comision Interamericana de Derechos Humanos.
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.

Esta administracion es de especial relevancia en el tema de derechos humanos ya
que el presidente Zedillo fue el primero en recibir a un Relator Especial en el pais. En
agosto de 1997 el Sr. Nigel S. Rodley, R.E. sobre la tortura de la ONU, visitd México. Siete
afios después de que se hubiera emitido la Ley Federal para prevenir y sancionar la tortura
(DOF 27/12/1991) las conclusiones del Relator fueron que, si bien no habia datos
suficientes que indicaran que la tortura se daba de manera sistematica en todo el pais, si era
una practica recurrente en diversos puntos de la Republica. Dentro de sus recomendaciones,
publicadas un afio después, inst6 al gobierno mexicano a que examinara la posibilidad de
ratificar el Protocolo Facultativo al Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos asi
como “hacer la declaracion prevista en el articulo 62 de la Convencidon Americana sobre
Derechos Humanos concerniente a la jurisdiccién obligatoria de la Corte Interamericana de

Derechos Humanos” (Relator tortura ONU, 1998, parrafo 88, a).

Coincidi6 gue, como se vio anteriormente, en ese mismo afio, la CIDH presentd su
“Informe Pais. México 1998 en el que se pueden observar algunas recomendaciones que

hacen referencia a los menores que se encuentran en situacion de reclusion. La comision
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indica que, para salvaguardar el derecho a la libertad personal es indispensable separar a los

menores de los adultos procesados (CIDH, 1998).

Por otro lado, en las observaciones finales al informe periddico presentado por
México, el Comité de los Derechos del Nifio (1999) habla sobre menores centroamericanos
en el pais. Sin embargo, el foco esta puesto en la trata de menores y no en los menores no
acompariados en transito por México. Teniendo en consideracion que el INM no tuvo datos
desagregados por edad hasta el afio 2005, los resultados de este informe sugieren que, a los
o0jos de este drgano internacional, el fendmeno de los NNA migrantes no acompafiados en
transito no era tan evidente y, por supuesto, tan preocupante como el del trafico de menores

(CDN, 1999).

El Comité menciona el alarmante crecimiento de trata de menores de paises vecinos
a México que son introducidos al territorio nacional con fines de explotacion sexual. Dentro
de sus recomendaciones, indica que el Estado mexicano debe fortalecer las medidas para la
proteccién de los nifios migrantes asi como ejecutar su programa nacional de prevencion.
De la misma manera, indica que seria conveniente que el ejecutivo federal concretara
acuerdos bilaterales y regionales que facilitaran la repatriacion y rehabilitacion de nifios
victimas de trafico. Por su parte, la R.E. sobre la venta de nifios, la prostitucion infantil y la
utilizacion de nifios en la pornografia (1997), Ofelia Calcetas-Santos, haria las primeras
recomendaciones sobre la necesidad de sensibilizar y capacitar a los funcionarios
migratorios -policia fronteriza, servicios de aduanas y funcionarios de inmigracién- sobre la

vulnerabilidad de los menores, asi como la de reforzar los métodos de investigacion y
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encuesta que se siguen en el proceso de detencion y repatriacion (CDN, 1999; ECOSOC,

1998).

Por su parte, ademas de la invitacibn permanente a los organismos
intergubernamentales de derechos humanos, el gobierno federal realiz6 3 acciones de vital
importancia en la consolidacién de actores estatales de proteccion de los derechos
humanos: 1) establecio, en 1996, a los Grupos Beta en la Frontera Sur: Tapachula y
Comitan, 2) en 1997 cre6 el “Acuerdo por el que se constituye la Comision Intersecretarial
para la atencion de los compromisos internacionales de México en materia de Derechos
Humanos”. Dicha comision estaba conformada por la Secretaria de Relaciones Exteriores y
las Secretarias de Gobernacion, de la Defensa Nacional y de Marina. Su propdsito era
coordinar la preparacion de informes del Gobierno nacional sobre derechos humanos ante
los organismos internacionales de los que México fuera parte. Sin embargo, las actividades
de las Organizaciones no Gubernamentales, sobre todo las internacionales, sigui6é siendo
muy limitada (DOF: 17/10/1997; Covarrubias, 2008) y 3) En 1999 dot6 de independencia a
la CNDH. Al otorgar autonomia constitucional a este organismo, también lo colocé como
un actor relevante en el escenario nacional en temas de derechos humanos). Esto facilit6
las labores de la Comision que, durante la primera década desde su creacion, dedicé gran
parte de sus esfuerzos a la labor de educacién en la sociedad sobre Derechos Humanos. Asi
mismo, durante la administracion de Ernesto Zedillo, emiti6 un total de 672

recomendaciones (DOF 13/09/1999; KAS, 2009; Ruiz, 2012; Johnson, 2008).
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Tabla 10. Recomendaciones emitidas por la Comision Nacional de Derechos Humanos durante el
sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Leon (1994-2000)

Recomendaciones de la Comision Nacional de Derechos Humanos (1994-2000)

Afio en total al INM sobre NNA
diciembre 1994 5 N/E N/E
Recomendacion 147/1995 Caso de extranjeros indocumentados
1995 166 2 retenidos en la Carcel Municipal de Agua Prieta, Sonora (Subsecretaria
de Poblacién y Servicios Migratorios de la Secretaria de Gobernacién)
1996 124 N/E N/E
1997 127 N/E N/E
1998 114 2 N/E
1999 104 N/E N/E
enero-nov 2000 32 N/E N/E
total 672 4 0

*E[aboracién propia con informacion de la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH).
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.
N/E: No encontrado.

Como se puede observar, el INM recibié un total de cuatro recomendaciones que, Si

bien parecen pocas en comparacion a las 672 que recibieron otras dependencias, éstas no

fueron las Unicas que se hicieron en materia migratoria. Por ejemplo, la SEGOB recibi6 una

recomendacion (147/1995) sobre el caso de extranjeros indocumentados retenidos en la

Carcel Municipal de Agua Prieta, Sonora (CNDH, 2018; Sin Fronteras, 2007).

Durante este periodo no se realizaron recomendaciones sobre NNA no acompafiados, lo

que puede ser un indicador de que el flujo de menores era minimo o de que el tema no se

habia posicionado en la agenda de derechos humanos. (CNDH, 2018).

Recordando que en esta época la migracion todavia era concebida como un

fendmeno general y mas bien difuso, desde la sociedad civil nacieron y se fortalecieron

diversos actores que serian de vital importancia en el estudio y atencion de las migraciones

104




en Meéxico. Por ejemplo: Sin Fronteras IAP se cre6 en diciembre de 1995. Esta
organizacion tiene dentro de sus objetivos contribuir a la eliminacion de la detencién
migratoria en México asi como favorecer el acceso a la justicia y debido proceso legal de
las personas migrantes. Sin Fronteras, ha sido imprescindible para conocer la situacion a la
que se enfrentan los menores migrantes que se encuentran recluidos en Estaciones
Migratorias. En 1999, se establecio la red de casas Scalabrini que abarcaba ciudades como
Tapachula y Ciudad Juarez, Agua Prieta y algunas localidades de Guatemala. Ese mismo
afio se cred la Red Internacional de Derechos Humanos de la cual es parte la Comision
Mexicana de Defensa y Promocion de los Derechos Humanos (1989) (Ruiz, 2012; RIDH,

2018; Sin Fronteras, 2018).

Desde la academia también nos encontramos con algunos avances. En 1995 Carlos
Fuentes publicé su libro Frontera de Cristal, en el que analiza, a través de nueve historias,
el distanciamiento y la atraccion mutua entre Estados Unidos y México desde el punto de
vista migratorio. Por su parte, el Colegio de la Frontera Norte (COLEF) cre6 un Seminario
Permanente sobre Migracion Internacional que, habiendo sido fundado en 1998, fue uno de

los primeros en el pais en tratar la migracién de manera general (Pardo y Bobes, 2016).

11.3.4 Reflexiones de un sexenio

Como se puede observar, la administracion del presidente Ernesto Zedillo realmente

marca una transicion en la politica exterior en materia de Derechos Humanos ya que, por un
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lado, se ratifican algunos acuerdos internacionales®® y se realizan invitaciones a 6rganos
intergubernamentales a asistir al pais®. Por otro lado, siguen algunas restricciones para
observadores internacionales de la sociedad civil y el tema migratorio sigue estando en un
término secundario y siempre con miras a los mexicanos en el exterior. En lo que se refiere
a las NNA, es evidente que, si bien todavia no era considerado un tema de relevancia en el

escenario nacional, se pueden observar los primeros esbozos para su proteccion.

Asi como el inicio de su periodo presidencial estuvo marcado por el levantamiento del
Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN), durante el mes de enero de ese afio
electoral (1994), y por el asesinato de quien era el candidato a la presidencia de su partido
(PRI, el final del sexenio zedillista estuvo sellado por el cambio en el poder. Por primera
vez en la historia del pais, un gobierno ajeno al Partido Revolucionario Institucional

ocuparia la presidencia.

El gobierno del panista Vicente Fox Quesada, gobernador del estado de Guanajuato de
1995 a 1999, intentaria distanciarse de sus antecesores por todos los medios posibles. Los
derechos humanos, asi como la migracion fueron uno de los temas en los cual el nuevo
presidente del Partido Accion Nacional intentaria crear su propio sello. Sin embargo, como
se vera en el siguiente capitulo, a pesar de que el tema migratorio fue contemplado, los
reflectores caian en los mexicanos que vivian en el exterior, dejando a la migracion en

transito como un tema, a lo sumo, secundario.

32 Como el Pacto de San José, Convencién Belem do Para, el Protocolo de San Salvador y la Convencién
Internacional sobre proteccion de todos los trabajadores migratorios y sus familiares.

33 Teniendo como resultado la primera visita de la CIDH, la visita del R.E. sobre venta de nifios y ejecuciones
extrajudiciales, entre otras.
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Capitulo 111

Administracion Fox (2000-2006): desarrollo de una politica migratoria

El cambio de siglo marco un parte aguas en la relacion del gobierno nacional con los
migrantes mexicanos en Estados Unidos. El entonces candidato presidencial, Vicente Fox
Quesada hizo una activa camparfia con los connacionales en el pais del norte, mismos a los
que, desde un inicio, incorpord en su discurso como héroes. El candidato panista establecia
que él gobernaria, tanto para los mexicanos que se encontraban en el territorio nacional,
como para los héroes que se encontraban allende nuestras fronteras a los cuales agradecio
por los mas de 6.6 millones de ddlares que, por ese entonces, enviaban en remesas. ES por
estos valientes que el presidente buscaria estrechar relaciones con Estados Unidos con la

intencion de llegar a un acuerdo que les beneficiara (Garcia y Griego, 2008; Delano, 2016).

Por otro lado, también abanderd la causa de los migrantes en transito por México,
aunque esa fue mas bien un estandarte. Durante su gira por Centroamérica como presidente
electo, en septiembre del 2000, prometid que designaria un zar en la Frontera Sur mexicana
para que cesaran los abusos contra este colectivo. Sin embargo, la catastrofe que
devendrian durante su primer afio como presidente, los atentados terroristas del 11 de

septiembre en Nueva York, influirian fuertemente en su agenda (Sandoval, 2001).

Esta administracién mostrd tanto interés por los connacionales que, como se vera mas

adelante, los contempld en el Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006, creé una Oficina de
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Mexicanos en el Extranjero® que impulso el envio de remesas -alcanzando un total de 16,
600 millones de dolares en 2004, colocandolas casi a la par de la inversion extranjera- y
otorgo, en el afio 2005, la capacidad de voto a los mexicanos residentes en el extranjero,
entre otras cosas. Paraddjicamente, en este sexenio, la vulnerabilidad, riesgos y violaciones
a los derechos humanos a las que se enfrentaban los migrantes en transito por el territorio
mexicano comenzaron a ser denunciadas, tanto a nivel nacional como internacional

(Oppenheimer, 2007; Castillo Flores, 2010; Gonzélez Arias y Aikin, 2015).

A pesar de la intencién del gobierno panista por alcanzar un acuerdo migratorio
favorable, incluso valiéndose del bono demografico®, los atentados del 11S, y el cambio
del paradigma de seguridad que trajeron consigo, asi como la primera desaceleracion
econdmica que sufrio EUA en una década, habrian de golpear fuertemente los esfuerzos de

esta administracion por alcanzar dicho acuerdo (Delano, 2016; Oppenheimer, 2007).

Como se observara en las siguientes paginas, los gobiernos panistas (2000-2012)
realizaron los mayores cambios en la dimension simbdlica y procedimental de la historia
mexicana hasta el momento. Estos cambios tienen una doble direccion: Por un lado,
durante la administracion de Fox el gobierno mexicano tuvo una participacion activa en
foros internacionales de derechos humanos y se incorporaron propuestas de migracion y

desarrollo® a la politica nacional. Por el otro, la concepcion del desarrollo de un perimetro

3 Misma que se fusionaria con el programa para las Comunidades mexicanas en el exterior y conformaria el
Instituto de Mexicanos en el Exterior en 2003.

35 Durante el 2003 la poblacién latina se convirtid, por primera vez, en la minoria mas importante de Estados
Unidos (Delano, 2016: 371).

3E| tema de transito no seria visible dentro de la politica nacional sino hasta el sexenio de Felipe Calderdn
gracias a la participacién activa de distintos actores en al &mbito nacional después de la masacre de los 72
migrantes en San Fernando, Tamaulipas.
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de seguridad para América del Norte endurecio las acciones del estado mexicano en su

frontera sur (Bobes Ledn y Pardo Montafio, 2016; Anguiano y Trejo, 2007).

I11.1 Dimension simbdlica
Dentro de la dimensién simbolica, el Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006 fue muy

relevante ya que menciona la necesidad de asegurar el respeto a sus derechos en su transito
por el territorio nacional y mejorar la calidad y eficiencia de los servicios migratorios. Asi
mismo, establecia que “el maltrato a los migrantes extranjeros en nuestro territorio se debe
erradicar para ser congruentes con la defensa de nuestros migrantes en el extranjero” (PND
2000-2006: 131). Esto es de gran relevancia ya que, por primera vez en un documento de
esta categoria, el estado mexicano hace un reconocimiento de la necesidad de formular e
instrumentar acciones que lleven al cumplimiento de sus obligaciones al respeto y

promocion de los derechos humanos de los migrantes en transito (PND 2000-2006).

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2007 (DOF 30/05/2001) se dividi6 en tres grandes
areas -con sus respectivas estrategias- que son: Area de desarrollo social y humano, area de
crecimiento con calidad y area de orden y respeto. Los aspectos migratorios del PND,
estaban en didlogo y con la mirada puesta en Estados Unidos. Este documento deja en claro
el interés de la administracion Fox por los connacionales en el extranjero, asi como la
vision de que la atencion al fendbmeno migratorio debe de ser una responsabilidad
compartida. Sin embargo, pareciera que esta responsabilidad compartida solo es exigible
cuando se trata de México como pais de origen ya que hace referencia al respeto de los
migrantes extranjeros en territorio nacional de manera general y como algo necesario para

poder exigir el respeto a los connacionales mexicanos en otros paises. Asi mismo, indica
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que la migracion interna e internacional se ha incrementado debido a la creciente
desigualdad geografica. Como un ejercicio de autocritica, reconoce que en los 170 puntos
de internacion a cargo del Instituto Nacional de Migracién no se cuenta con personal
suficiente, instalaciones adecuadas ni equipo necesario para poder desarrollar sus funciones

(PND 2001-2007).

La Frontera Sur del pais, al ser una importante zona de internacion, merece una
mencion aparte. Sin embargo, el PND simplemente indica que se favorecera una posible
integracion con Centroamérica para impedir el incremento en la vulnerabilidad de los
grupos étnicos y sociales que se desplazan a través de la misma. A pesar de esto, como se
verd mas adelante, es a través de otros acuerdos y programas que la regién sur del pais

logré desarrollar estrategias de proteccion a la nifiez migrante (PND 2001-2007).

Sin embargo, como se vera mas adelante, esta administracion no logro erradicar del
todo esta falta de congruencia a la que se hace referencia: por un lado, el gobierno busco
activamente concretar un acuerdo migratorio que, si bien no era la “enchilada completa” ¥,

si lograra beneficios relevantes para sus connacionales; por otro lado, la securitizacion de la

Frontera Sur fue mas que evidente.

37 Estrategia con la que pretendia asegurar un acuerdo migratorio favorable para México.
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111.1.1 Dimensién simbdlica: internacional
Con la llegada de Vicente Fox a Los Pinos, el fendmeno migratorio -de mexicanos

hacia Estados Unidos- fue utilizado como simbolo de su politica exterior y tuvo su punto
algido en la relacion bilateral con Estados Unidos cuando el Canciller Jorge Castafieda
negociaba la estrategia conocida como “enchilada completa” con el gobierno de George W.
Bush. Por su parte, la migracion no era el principal aspecto a abordar para el gobierno de
Estados Unidos. No obstante, el flujo de mas de 400, 000 personas al afio por su frontera
con Meéxico le llevd a incluir este tema en una de sus cuatro canastas: comercio,

inmigracion, aplicacion de la ley y finanzas. (Ramos Garcia et.al., 2004; Delano, 2016).

Los atentados del 11 de septiembre de 2001 serian el inicio de un cambio en la
percepcion y gestion de la migracion no solo en Estados Unidos, sino en el mundo. La
politica exterior del vecino del norte cambié completamente, vinculando la migracion a
temas de seguridad nacional, terrorismo y al cierre de sus fronteras. Como la historia ha
mostrado, la agenda politica de Meéxico siempre ha estado muy vinculada a la
norteamericana, por lo que no es de sorprender que la politica de seguridad fronteriza
implementada por Estados Unidos se extendiera hasta la frontera sur de México con

Centroamérica (Durand, 2014; Anguiano y Trejo, 2007).

Como muestra de esta vinculacion, nos encontramos con la firma de acuerdos entre
Estados Unidos, Canada y México en el 2002 para establecer un perimetro de seguridad
para América del Norte. Estos acuerdos contemplaban el combate al trafico no autorizado
de personas de terceros paises. Asi mismo, resalta la firma, en 2005, de la Alianza para la

Seguridad y Prosperidad de América del Norte (ASPAN). Por su parte, el estado Mexicano
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establecio como una de las estrategias del Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006 “hacer
valer las decisiones soberanas de México en materia de flujos y movimientos migratorios y
brindar y exigir trato digno a nuestros connacionales que viajan o residen en el extranjero”.
La seguridad nacional era entendida como la preservacion de la estabilidad, permanencia e
integridad del estado mexicano y eso incluia, entre otras cosas, el control sobre los flujos

migratorios (PND 2000-2006; Anguiano y Trejo, 2007).

A través de los Secretarios de Gobernacion y de Relaciones Exteriores -Santiago Creel
Miranda y Jorge Castafieda- el gobierno mexicano puso mucho empefio en las
negociaciones (iniciadas en abril del 2001 en Washington) para lograr un pacto que fuera
favorable para los mexicanos en Estados Unidos. El gobierno del presidente Fox estaba
dispuesto a ofrecer un aumento en las detenciones de los extranjeros que cruzaban por el
pais a cambio de mas facilidades legales para los mexicanos en EUA. Como muestra de
esto, durante marzo del 2002 México firmo con Estados Unidos un acuerdo para constituir
una Frontera Inteligente que garantizara seguridad en el combate al trafico ilegal de armas,
drogas y personas entre ambos paises. Era evidente que la mirada de esta administracion
estaba puesta en su frontera norte (Villafuerte y Garcia, 2015; Sandoval, 2001; Garcia y

Griego, 2008).

Por otro lado, el Plan Puebla Panama (PPP) propuesto por Fox diciembre del 2000
funcionaba bajo un doble propdsito: el econdmico y el de seguridad geoestratégica. Por un
lado, se pretendia resarcir el rezago de la region sur-sureste del pais a través de un modelo
de desarrollo regional (Centroamérica) que aumentara la inversién en infraestructura y

permitiera el acceso a recursos energéticos y biodiversidad. Por el otro, el PPP pretendia ser

112



un instrumento de regulacion de los flujos migratorios centroamericanos (Castillo, 2005;

Sandoval, 2001).

La frontera Sur, entonces, no quedd desatendida, sino todo lo contrario: el INM tenia
registrados a su cargo 172 puntos de internacion, de los cuales, 48 se encontraban en la
frontera sur. Asi mismo, de sus 52 estaciones migratorias, 29 se estaban en esta zona y
habia mas de 200 rutas para el transito ilegal de personas. Es por esto que, siguiendo la
I6gica de seguridad nacional y control de flujos migratorios, entre 2001 y 2003, se
implemento el Plan Frontera Sur (también conocido como Plan Sur). Este contemplaba dos
acciones; por un lado, modernizar los puntos de control fronterizo con Guatemala y Belice.
Por el otro, y siguiendo una logica contraria a los derechos humanos de los migrantes,
implementar dos cinturones de control migratorio y seguridad a lo largo del territorio
nacional: el primero iba desde el Pacifico chiapaneco hasta el Golfo de Tabasco vy, el
segundo, abarcaba los territorios del Istmo de Tehuantepec en Oaxaca, Veracruz y Tabasco

(Anguiano y Trejo, 2007; Sin Fronteras, 2005; PND 2000-2006; Johnson, 2008).

Durante el 2004 las autoridades migratorias mexicanas aseguraron y regresaron a su
pais de origen a mas de 200,000 migrantes centroamericanos, mientras que las autoridades
norteamericanas Unicamente reportaron el aseguramiento de alrededor de 50, 000. Al afio
siguiente, en el 2005, el gobierno mexicano implementd el Sistema Integral de Operacion
Migratoria (SIOM) desarrollado para mejorar el control computarizado de ingresos, flujos y
repatriaciones de migrantes, entre otros. En este afio, la cifra incrementé en mas del diez
por ciento, alcanzando un total de 225, 928 asegurados. Asi, podemos concluir que la

implementacién del SIOM, la puesta en marcha del Plan Sur y otras acciones tomadas por
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el ejecutivo federal comenzaron a tener un impacto en la contencion migratoria (Anguiano

y Trejo, 2007; Johnson, 2008).

Aunado al incremento en los aseguramientos y para hacer mas dificil que los flujos
migratorios cruzaran la frontera a Norteamérica, los gobiernos de México, Guatemala y
Estados Unidos firmaron acuerdos mediante los cuales se establecia que los migrantes
centroamericanos que fueran asegurados serian devueltos a sus paises de origen en lugar de
unicamente enviarlos a la frontera entre México y Guatemala. Por su parte, los gobiernos de
México, Guatemala y Belice crearon, en 2002, el Grupo de Alto Nivel para la Seguridad
Fronteriza (GANSEF). Su proposito era abordar temas relacionados a terrorismo, derechos
humanos, cooperacion juridica, seguridad publica y aduanas en sus fronteras (Castillo y

Toussaint, 2010; Anguiano y Trejo, 2007).

A pesar de los esfuerzos regionales por contener la migracion, estas acciones no fueron
las Unicas que comenzaron a dificultar la entrada y desplazamiento de migrantes
centroamericanos por la geografia nacional. Durante la primera mitad del 2004, el albergue
Belén, atendido por los padres Scalabrini y ubicado en Tapachula, Chiapas, registré
alrededor de dos mil violaciones a derechos humanos reportadas por migrantes. La frontera
sur se configuraba cada vez mas como un muro de contencion; asi pues, México se
convirtié en un pais frontera para los migrantes centroamericanos con rumbo a Estados

Unidos (Johnson, 2008; Silva, 2014).

Mientras sucedian este tipo de cambios, el gobierno proyectd una nueva estrategia en

su politica exterior. Ante la nueva configuracién del escenario internacional en donde
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parecia que todos los paradigmas se reestructuraban, México pretendia ser parte activa de la
conformacion de la “nueva agenda internacional”: Democracia y Derechos Humanos serian
ejes primordiales en esta nueva politica del Estado mexicano. Por ejemplo, destaca el
acuerdo de cooperacion técnica que firmé —un dia después de tomar posesiébn como
presidente- con Mary Robinson, Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos para el establecimiento de una oficina permanente en el pais, la cual,
entre otras cosas, muy pronto impulsé la elaboracion de un diagndstico sobre la situacion
de derechos humanos en el pais, mismo que fue publicado a mediados del 2003 (KAS,

2009; Presidencia de la Republica, 2002).

La defensa de los mexicanos en el extranjero, la participacion en foros multilaterales, el
equilibrio de la agenda de politica exterior y la promocién econdmica, comercial y cultural
serian, junto con la democracia y los derechos humanos, las principales lineas de accion de
este gobierno. Asi mismo, la administracion Fox puso especial atencion en la armonizacion
de los instrumentos internacionales con la legislacion interna. Como se vera a lo largo de
estas paginas, por primera vez, la Secretaria de Relaciones Exteriores conto con una agenda
estructurada que delined la politica exterior del pais. Tanto asi, que incluso se cre6 una
subsecretaria de Derechos Humanos y Democracia dentro de la cancilleria. (PND 2000-

2006; Covarrubias, 2008; Saltalamacchia y Covarrubias, 2011).

La administracién Fox no so6lo intent6 visibilizar los abusos a los migrantes mexicanos
que intentaban cruzar la frontera con Estados Unidos, sino que también marcé un
importante cambio en las relaciones con 6rganos intergubernamentales e internacionales de

derechos humanos: por ejemplo, en 2002 se convirtid en un miembro permanente de la
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OIM. Asi mismo, abrio las fronteras a la observacion permanente de los Organos
especializados de la ONU y la OEA, para la vigilancia de los Derechos Humanos (Delano,
2016; Castafieda, 2001; Anaya, 2014).

De la misma manera, elimino las regulaciones de la actividad de los observadores de
Derechos Humanos en México —establecidas por su antecesor, Ernesto Zedillo. Esta
apertura tuvo un buen recibimiento por parte de distintos actores internacionales, quienes
aceptaron la invitacion “abierta y permanente” y visitaron México en numerosas ocasiones.
Hasta el 2005, el pais habia recibido numerosas visitas de distintos organismos
intergubernamentales entre los que destaca el R.E. sobre los derechos humanos de los
migrantes de la ONU y el Comité de los Derechos del Nifio, entre otros (Saltalamacchia y

Covarrubias, 2011).

111.2 Dimensién procedimental
Entre los instrumentos firmados durante esta administracién, sobresale la Convencién

de las Naciones Unidas Contra la Delincuencia Organizada Transnacional (Convencion de
Palermo) del 13 de diciembre del 2000. Esta Convencion cuenta con tres protocolos que
tienen un relevante impacto en materia de migracién. Estos son: Protocolo contra el Trafico
llicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire; Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar
la Trata de Personas, Especialmente Mujeres y Nifios; y el Protocolo contra la Fabricacion

y el Tréafico llicitos de Armas de Fuego, sus Piezas y Componentes y Municiones®,

%Consultar documento completo en:
http://www.unodc.org/documents/treaties/lUNTOC/Publications/TOC%20Convention/TOCebook-s.pdf
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Como se ha mencionado, este sexenio se distinguié por su apertura a la esfera

internacional, tanto en materia de observancia por parte de actores internacionales de los

derechos humanos en México como por la firma y ratificacion de instrumentos para su

proteccion. A continuacion se muestran algunas de las convenciones y convenios mas

relevantes signados por el ejecutivo federal en el periodo 2000-2006.

Tabla 11. Instrumentos universales firmados y ratificados por el Estado mexicano durante la
administracion de Vicente Fox Quesada (2000-2006) en materia de derechos humanos y migracion

Universal
Publicacion Instrumento Detalles
Entre sus acciones esta la elaboracién de un diagndstico
Firma Programa de Cooperacion Técnica sobre la situacion de derechos humanos, que fue realizado
02/12/2000 | entre México y ACNUDH con la contribucidn de cuatro expertos mexicanos
independientes.
Convenio 182 sobre las peores formas Estas son todas las formas de esclavitud o précticas
DOE de trabajo infantil y la Arécién analogas, utilizacién, reclutamiento o la oferta de nifios
07/03/2001 inmediata para su eliminacion (1999) para la prostitucion, la produccion o actuacion de
Firma: 17 de iunio de 1999 pornografia o cualquier trabajo que dafie la salud, la
' ) seguridad o la moralidad de los nifios.
Protocolo Facultativo (PF) de la
DOE ﬁ?;:?gg gcoszt?;e\I/ZitDa e(;:cl\r: ioﬁsotiella Art. 1: Los Estados Partes prohibiran la venta de nifios, la
22/04/2002 | Prostitucion Infantil y la Utilizacion de pI’O?ctltUC_IOI’I mfan;ul y_Ia pornograflla infantil, de |
los Nifios en la Pornograffa (2000) conformidad con lo dispuesto en el presente Protocolo.
Firma: 07 de septiembre de 2000
PE del Pacto Internacional de Derechos Los Estados reconocen la competencia del Comité para
DOF Civiles y Politicos (1966) recibir y considerar comunicaciones de individuos que se
03/05/2002 Firma: 13/3/03/2002 hallen bajo la jurisdiccion de ese Estado y que aleguen ser
' victimas de violacidn a sus derechos por ese Estado Parte.
PF de la Convencion sobre la . .
T Pide a los Estados parte el fomento de la creaciony
03 /55(?2':002 Elilsrgrlinri(i:rlggig?] E%?}??;T; II\:/IOL:jrzras(ldsgg) desarrollo de una red de servicios destinados al cuidado de
Firma:10 de diciembre de 1999 los nifios.
PF de la Convencion sobre los
DOF Derechos del Nifio relativo a la Art. 2: Los Estados Partes velaran por que no se reclute
03/05/2002 Participacion de Nifios en los obligatoriamente en sus fuerzas armadas a ningn menor
Conflictos Armados (2000) de 18 afios.
Firma: 07 de septiembre de 2000
Declaracion para el Reconocimiento de
DOE ?;3??5?;Iggr?\l,;%?ggecgﬁ?m;a Los Estados Unidos Mexicanos reconocen como
03/05/2002 Tortura]y otros Tratos o Penas Crueles obligatoria de pleno derecho la competencia del Comité

Inhumanos o Degradantes (1984)
Ratifica: 23 de enero de 1986

contra la Tortura.
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Declaracion para el Reconocimiento de
la Competencia del Comité para la

Los Estados Unidos Mexicanos reconocen como

DOF Eliminacion de la Discriminacion obligatoria de pleno derecho la competencia del Comité
03/05/2002 : oo NP .
Racial (1975) para la Eliminacion de la Discriminacion Racial.
Ratifica: 20 de febrero de 1975
iy . Art. 12; Los Estados Partes se prestaran reciproca
Convencion Interamericana sobre cooperacion en la bisqueda, identificacion, localizacién
DOF Desaparicion Forzada de Personas perac q P N y
restitucion de menores que hubieren sido trasladados a
06/05/2002 | (1994) . . X
o otro Estado o retenidos en éste, como consecuencia de la
Firma: 04 de mayo de 2001 o
desaparicion forzada de sus padres, tutores o guardadores.
N o Art.1: La OIM cooperara estrechamente con las
Constitucion de la Organizacion o ; .
. . : organizaciones internacionales, gubernamentales y no
DOF Internacional para las Migraciones . .
gubernamentales, que se ocupen de migraciones,
09/08/2002 (1954) refugiados para facilitar la coordinacion de las actividades
Aprobado: 29 de noviembre de 2001 retugiados p .
internacionales en la materia.
Protocolo para Prevenir, Reprimir y Art. 2: Su prop6sito es prevenir y combatir la trata de
Sancionar la Trata de Personas, personas, prestando especial atencion a las mujeres y los
DOF Especialmente Mujeres y Nifios (Uno | nifios; proteger y ayudar a las victimas de dicha trata,
10/04/2003 | de los tres Protocolos de Palermo, respetando plenamente sus derechos humanos y promover
2000) la cooperacion entre los Estados Parte para lograr esos
Firma: 13 de diciembre de 2000 fines.
Protocolo contra el Trafico llicito de Art. 2: Su proposito es prevenir y combatir el trafico
Migrantes por Tierra, Mar y Aire (Uno | ilicito de migrantes, asi como promover la cooperacion
DOF . . .
10/04/2003 de los tres Protocolos de Palermo, e_ntre los Estados Parte con ese fin, prote_glendo a_I mismo
2000) tiempo los derechos de los migrantes objeto de dicho
Firma: 13 de diciembre de 2000 trafico.
Protocolo contra la fabricacion y el Art. 2: Su finalidad es promover, facilitar y reforzar la
trafico ilicito de armas de fuego (Uno | cooperacion entre los Estados Parte con el propésito de
DOF . - . Y pyn
de los tres Protocolos de Palermo, prevenir, combatir y erradicar la fabricacion y el trafico
10/04/2003 b .
2001) ilicitos de armas de fuego, sus piezas y componentes y
Firma: 13 de diciembre de 2000 municiones.
Convencién de las Naciones Unidas
DOF contra la Delincuencia Organizada Art. 1: Su propdsito es promover la cooperacion para
Transnacional (Convencion de prevenir y combatir mas eficazmente la delincuencia
11/04/2003 . .
Palermo, 2000) organizada trasnacional.
Firma: 13 de diciembre de 2000
Art.1: La Corte sera una institucion permanente, facultada
Estatuto de Roma de la Corte Penal para ejercer su jurisdiccion sobre personas respecto de los
DOF . . . S .
31/12/2005 IqternaC|onaI (195_38). crimenes mas graves de trascendencia mterna}cmngl de
Firma: 07 de septiembre de 2000 conformidad con el presente Estatuto y tendra caracter
complementario de las jurisdicciones penales nacionales.
L Art. 1: Establecera un sistema de visitas periddicas a
PF de la Convencion contra la Tortura ) - . . .
cargo de 6rganos (inter)nacionales independientes a los
DOF y Otros Tratos o Penas Crueles, lugares en que Se encuentren personas privadas de su
15/06/2006 Inhumanos o Degradantes (2002) 9 g P P

Firma: 23 de septiembre de 2003

libertad, con el fin de prevenir la tortura y otros tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes.

*Elaboracion propia con informacion del DOF y la CIDH.
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.

Como se puede observar, durante la administracién Fox se instrumentaron decenas de

tratados y convenciones internacionales sobre la proteccién a los derechos humanos. Esta
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incorporacion a la legislacion nacional seria la base para la posterior construccion de

organismos de proteccion especificos a nivel nacional.

A lo largo de este sexenio México estrechd su relacion con la Organizacion
Internacional de las Migraciones (creada en 1951 como Comité Intergubernamental para
movimientos migratorios) e incrementd su participacion en la misma. Durante el 2002 pasé
de ser observador a convertirse en miembro pleno. Dos afios mas tarde, durante el 2004, el
gobierno federal firmo un acuerdo para el establecimiento de una oficina de representacion
en nuestro pais, misma que fue instaurada en la Ciudad de México. EI 2005 fue un afio
importante para las migraciones: a nivel internacional, la OIM comenzd a publicar un
informe anual sobre las migraciones en el mundo y a nivel nacional amplié su campo de
accion hacia la Frontera Sur: abrid una sub-oficina en Tapachula, Chiapas con la intencién
de realizar actividades de combate a la trata de personas -especialmente mujeres y nifios-

(OIM, México, 2018; Garcia y Villafuerte, 2014).

Destaca también la firma de la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional —conocida también como Convencion de Palermo.
El Protocolo Contra el Trafico llicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire, que, por la
tematica que aborda es el mas relevante de los tres a efectos de esta investigacion; indica,
en su articulo quinto que los migrantes no deberan de ser sujetos a enjuiciamiento penal por
delitos relacionados al trafico ilicito de migrantes como, por ejemplo, la creacion de un
documento de viaje o de identidad falso. Asi mismo, en su articulo tercero establece que:

“Por "trafico ilicito de migrantes” se entendera la facilitacion de la entrada
ilegal de una persona en un Estado Parte del cual dicha persona no sea nacional
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0 residente permanente con el fin de obtener, directa o indirectamente, un
beneficio financiero u otro beneficio de orden material;

b) Por "entrada ilegal" se entendera el paso de fronteras sin haber cumplido los
requisitos necesarios para entrar legalmente en el Estado receptor” (ONU, 2000).
La adhesidén de México a este protocolo es de suma relevancia ya que éste establece
lineas generales de accidn sobre este fendmeno. Como se verd més adelante, en el 2008 se

logra despenalizar la migracion irregular en México.

Finalmente, el Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas,
especialmente mujeres y nifios establece que:

“Comete el delito de trata de personas quien promueva, solicite, ofrezca,
facilite, consiga, traslade, entregue o reciba, para si o para un tercero, a una
persona, por medio de la violencia fisica 0 moral, engafio o el abuso de poder para
someterla a explotacion sexual, trabajos o servicios forzados, servidumbre o la
extirpacion de un 6rgano, tejido o sus componentes” (DOF: 27/11/2007).

Esta definicion se utilizd como base para la tipificacion de este delito en los cédigos

estatales y, mas tarde, para la expedicién de la Ley federal para prevenir y sancionar la trata

de personas (PGR, 2018).

Si bien el estado mexicano habia iniciado algunos esfuerzos para combatir la
prostitucion infantil en 2001, con la creacion de la Coordinacion Nacional para prevenir
atender y erradicar la explotacion sexual comercial infantil (encabezada por el SNDIF), la
ratificacion de los Protocolos de Palermo fue un gran avance para la estructuracion juridica
e institucional en la proteccion a los derechos de estos menores. El 15 de marzo del 2002

Meéxico ratificé el Protocolo Facultativo de la Convencion sobre los Derechos del Nifio
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relativo a la Venta de Nifos, la Prostitucion Infantil y la Utilizacién de los Nifios en la

Pornografia (DOF: 22/04/2002; RE explotacion ONU, 2007).

A partir de entonces, este tema no haria sino cobrar mas relevancia en la vida politica
mexicana. Ademas de diversas investigaciones periodisticas y la publicacién de un libro
que generd un escandalo en la vida politica nacional -como se vera méas adelante-durante el
2007 México recibid la visita del Relator Especial sobre la venta y la explotacion sexual de
nifios de la ONU, quien elabor6é un informe sobre los avances y los retos a los que se
enfrentaba el estado mexicano en materia de explotacién y turismo sexual, entre otros

(DOF: 22/04/2002; RE explotacion ONU, 2007).

Por ultimo, cabe resaltar que en el mes de septiembre del 2006, México participo en el
Dialogo de Alto Nivel sobre Migracion Internacional y Desarrollo. Uno de sus objetivos
principales era la creacion de politicas migratorias que contribuyeran a la consecucion de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). A raiz de este dialogo surgid, en el seno de
Naciones Unidas, el Foro Mundial sobre Migracion y Desarrollo (FMMD) cuya primera
reunion se llevé a cabo en Bélgica durante el 2007 vy, tres afios mas tarde, en Puerto

Vallarta, México (INEDIM, 2018).
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111.2.1 Dimension procedimental: interamericano
Tabla 12. Instrumentos interamericanos firmados y ratificados por el Estado mexicano durante la
administracion de Vicente Fox Quesada (2000-2006) en materia de derechos humanos y migracion

Interamericano

discapacidad (1999)
Firma: 06 de agosto de 1999

Publicacién Instrumento Detalles
Convencion Interamericana para la Art. 3: Los estados parte se comprometen a adoptar
R P las medidas de caracter legislativo, social, educativo,
eliminacidn de todas las formas de . . .
DOF R laboral o de cualquier otra indole, necesarias para
discriminacidn contra las personas con S N
12/03/2001 eliminar la discriminacion contra las personas con

discapacidad y propiciar su plena integracion en la
sociedad.

Suscrito: 22 de
junio de 2001

Plan de Accion para la Cooperacion
sobre seguridad fronteriza
Suscrito: 22 de junio de 2001

Fortalecer los grupos dedicados a la accién,
orientacion y salvamiento de migrantes en la
frontera.

Plan Puebla Panama (Antecedente de

Modelo de cooperacion y desarrollo con miras a
integrar el sur de México con Centroamérica. Tiene

Firma: 05 de marzo de 2001

15/06/2001 Proyecto Mesoamérica) vertientes econémicas, de extraccion y de seguridad
geoestratégica.
Arts. 11 y 16: Alentar el suministro de los servicios
Protocolo Facultativo de la Convencion | sociales de apoyo y el fomento de la creacion y
DOF sobre la eliminacion de todas las desarrollo de una red de servicios destinados al
18/01/2002 | formas de discriminacion contra la cuidado de los nifios. Asi mismo, no tendran ningdn
mujer (1999) efecto juridico los esponsales y el matrimonio de
nifios.
El gobierno firma pero con una reserva al art. IX que
establece: Los presuntos responsables de los hechos
Convencién Interamericana sobre constitutivos del delito de desaparicion forzada de
DOF desaparicion forzada de Personas personas s6lo podran ser juzgados por las
18/01/2002 | (1999)

jurisdicciones de derecho comin competentes en
cada Estado, con exclusion de toda jurisdiccion
especial, en particular la militar.

Jurisprudencia

Opinién Consultiva OC-17/02 (CIDH)

Los Estados Partes en la Convencion Americana
tienen el deber de tomar todas las medidas positivas

28 de agosto de AR gue aseguren proteccién a los nifios contra malos
Condicion juridica y derechos humanos X .
2002 L tratos, sea en sus relaciones con las autoridades
del nifio - . Lo
publicas, sea en las relaciones interindividuales o con
entes no estatales.
Opinién Consultiva OC-18/03 Los Estqdos Itlen;n Iar?bllfgacclion genelral de(;espetar
17 de (Cortel DH) y garantizar los derechos fundamentales y adoptar
; S medidas positivas, evitar tomar iniciativas que
septiembre de | Condicién juridica y derechos de los o
- ; o limiten o conculquen un derecho fundamental, y
2003 migrantes indocumentados(solicitada

por los Estados Unidos Mexicanos)

suprimir las medidas y practicas que restrinjan o
vulneren un derecho fundamental.

Sentencia: 18 de
septiembre de
2003

Caso Bulacio Vs. Argentina
(CortelDH)

Violacion a los derechos: a la vida, a la Integridad
Personal, a la Libertad Personal, derechos del Nifio
como Garantias Judiciales y Proteccion Judicial asi
como la Obligacién de Respetar los Derechos de la
Convencidn Americana.
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Conseguir que los NNA no acompafiados tengan

L acceso a sus derechos, asi como proporcionar
Observacion General No.6 prop

Septiembre " . orientacion sobre la proteccion, atencion y trato
Trato de los nifios, nifias y adolescentes . - o )
2005 no acompafiados v separados de su adecuado de los referidos nifios y nifias. Sobre todo:
CRC/GC/2005/6 P y'sep los principios de no discriminacién, el interés

familia fuera de su pais de origen . - ) .
P g superior del nifio y el derecho de éste a manifestar

libremente sus opiniones.

*Elaboracion propia con informacion del DOF y la CIDH.
**Unicamente se muestran la informacidn relacionada a migracion y derechos de los NNA.

Como se puede observar en el cuadro anterior, el Estado mexicano solicitd, en 2002,
una Opinion Consultiva sobre la condicién juridica y derechos de los migrantes
indocumentados a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, cuya resolucién se dio a
conocer en septiembre del 2003. Como se ha mencionado, la administracion de Vicente
Fox llevaba como sello el tema migratorio y tenia la mirada puesta en los connacionales en
Estados Unidos; por lo tanto, esta consulta demuestra que el gobierno mexicano estaba
dispuesto a poner el tema migratorio sobre “todas las mesas”. La Corte resolvid que “L0S
Estados tienen la obligacion general de respetar y garantizar los derechos fundamentales y
adoptar medidas positivas, evitar tomar iniciativas que limiten o conculquen un derecho
fundamental, y suprimir las medidas y practicas que restrinjan o vulneren un derecho

fundamental.” (CortelDH, 2003).

Por su parte, la Observacion General No. 6 de la Convencidn sobre los derechos del
Nifio del 2005 habla sobre la situacion de vulnerabilidad e indefension a la que se enfrentan
todos los menores no acompafiados y separados de su familia que se encuentran fuera de su
pais de nacionalidad o residencia habitual y las dificultades que tienen los Estados
receptores para poder otorgarles acceso a sus derechos fundamentales. Asi mismo, la

Observacion establece que:
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“Se entiende por "nifios no acompanados" (llamados también "menores no
acompafados™) de acuerdo con la definicién del articulo 1 de la Convencion, los
menores que estan separados de ambos padres y otros parientes y no estan al
cuidado de un adulto al que, por ley o costumbre, incumbe esa responsabilidad.”

Como se puede observar, esta definicion es muy similar a la ofrecida por la circular No.
001/2010 por la que se instruye el procedimiento para la atencion de los NNA migrantes no
acompariados y en la que se basa esta investigacion para definir a este colectivo. Una vez

mas, se muestra el valor del didlogo entre los instrumentos internacionales y nacionales

para la conformacion de un sistema de proteccion a los derechos humanos (CDN, 2005).

El resto de Opiniones, Casos y observaciones presentadas en el recuadro anterior
demuestran que el tema migratorio era cada vez mas relevante en la agenda internacional,

interamericana y, como se vera a continuacion, en la nacional.

111.2.1 Dimension procedimental: nacional
La dimension procedimental a nivel nacional también tuvo muchos avances en materia

de proteccion a los NNA.

Tabla 13. Marco juridico desarrollado durante la administracién de Vicente Fox Quesada en
materia de derechos humanos y migracion

Marco Juridico

Publicacion Referentes Detalles
Arts. 1, 9y 14: Prevenir y eliminar todas las formas de
Ley Federal para Prevenir y discriminacion —incluido por estatus migratorio y
DOF 11/06/2003 | Eliminar la Discriminacion obstaculizacion de las condiciones minimas para el
(2003) desarrollo integral de las NNA- que se ejerzan contra

cualquier persona y promover la igualdad de oportunidades.

Arts. 4, 12 y 28: Tienen derecho a la asistencia social las
Nueva Ley de Asistencia Social | NNA migrantes y repatriados. EI SNDIF prestara servicios

DOF 02/09/2004 (2004) de representacion y asistencia juridica a nifios, nifias y
adolescentes asi como a migrantes.
Acuerdo mediante el cual se Indica que la Oficina de Representacion para Mexicanos en
DOF 04/12/2000 | crea la Oficina Ejecutiva de la | el Exterior y México-Americanos serd una unidad
Presidencia de la Republica administrativa de dicho 6rgano.
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Acuerdo por el que se crea el

Art. 1: Se crea como una comision intersecretarial de
caracter permanente, que tendra por objeto coordinar y

DOF 25/07/2001 | Consejo Nacional para la S o . - ;
. . definir las politicas, estrategias y acciones que garanticen el
Infancia y la Adolescencia . 2 o
desarrollo pleno e integral de nifias, nifios y adolescentes.
Acuerdo por el que se emiten Art. 1y 53: Tienen por objeto regular el funcionamiento y
DOF 26/11/2001 las normas para el organizacion qlg las estaciones migratorias. ITos menores
funcionamiento de las varones dormiran en el espacio que se les asigne y, en el
estaciones migratorias del INM | caso de las nifias, dormiran con sus madres.
Acuerdo por el que se crea el Art. 1: Su objeto es proponer y coadyuvar en la promocién
Consejo Nacional para las de las politicas y acciones de gobierno encaminadas a la
DOF 08/08/2002 . . . ; A
Comunidades Mexicanas en el | atencion de las demandas de las comunidades mexicanas
Exterior que radican fuera del pais.
Programa de Accién 2002-
10/12/2002 2010: Un México apropiado Dentro de los grupos prioritarios de atencién se encuentra el

para la infancia y la
adolescencia

de migrantes y repatriados e hijos de trabajadores migrantes.

DOF 16/04/2003

Decreto por el que se crea el
Instituto de los Mexicanos en el
Exterior

Art. 2: Su objeto es promover estrategias, integrar
programas, recoger propuestas y recomendaciones de las
comunidades, sus miembros, sus organizaciones y 6rganos
consultivos, tendientes a fortalecer sus vinculos con Meéxico.

DOF 05/08/2005

Programa Nacional de
Derechos Humanos 2004-2006

No tuvo gran repercusion.

DOF 10/02/2006

Acuerdo por el que el SNDIF
da a conocer las Reglas de
Operacién de los Programas de
Atencién a la Infancia 'y
Adolescencia

Estipula la prevencion y atencion de las necesidades y
problematicas de las NNA migrantes y repatriados que
viajan solos a través de esfuerzos y acciones entre las
instancias de los tres érdenes de gobierno, instituciones
publicas, privadas y OSC nacionales e internacionales.

*Elaboracion propia con informacién del DOF.
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.

Como se puede observar en el cuadro superior, estuvieron enfocadas a la atencion de

los mexicanos en el Exterior. Sin embargo, sobresalen cuatro que serian de gran relevancia

para la proteccion de la nifiez y, sobre todo, de la nifiez migrante: Acuerdo por el que se

crea el Consejo Nacional para la Infancia y la Adolescencia; Programa de Accion 2002-

2010: Un México apropiado para la infancia y la adolescencia; el Acuerdo por el que el

Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia da a conocer las Reglas de

Operacion de los Programas de Atencion a la Infancia y Adolescencia; y el Acuerdo por el

gue se emiten las normas para el funcionamiento de las estaciones migratorias del INM.

Este altimo, sin embargo, solo hace referencia a los NNA en su articulo 53 y habla sobre

las condiciones en las cuales pasaran la noche. Asi mismo, indica que durante el dia

deberan de permanecer en el area de actividades ocupacionales (DOF: 26/11/2001).
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Por su parte, el Acuerdo por el que se crea el Consejo Nacional para la Infancia y la
Adolescencia (DOF 10/02/2006) establece que éste estard encargado de disefiar politicas,
acciones y estrategias publicas para el aseguramiento del desarrollo pleno e integral de
NNA asi como atender con equidad a los grupos mas vulnerables o menos favorecidos
(DOF 10/02/2006). En su informe 2007-2009 el Consejo comunica los esfuerzos realizados
para la proteccion y promocion de los derechos de los nifios. Dentro del colectivo migrante,
cabe recalcar que los esfuerzos estdn mas bien centrados en los hijos de familias jornaleras
agricolas. Sin embargo, también se desarrollo la “Estrategia de Prevencion y Atencion de
Nifias, Nifios y Adolescentes Migrantes y Repatriados No Acompanados”, misma que se
dividia en tres regiones: lugares de origen; norte; sur y lugares de transito (SEDESOL,
2010).

Los sistemas del DIF de Veracruz, Oaxaca, Tabasco y Chiapas operan la region sur del
pais. Su poblacion objetivo es principalmente los NNA migrantes extranjeros
indocumentados. Hasta el 2009, la zona sur del pais contaba con una red de siete modulos -
establecidos dentro de las Estaciones Migratorias del INM- y albergues para la atencion de
los NNA que estaban en espera de la determinacion de su estatus migratorio y ser

regresados a su pais (SEDESOL, 2010):

Tabla 14. Mddulos y albergues que operan en la frontera sur y lugares de transito

Estado Municipio Modulo A”ﬁ;ﬁgue Altc))esrgue
Chiapas Tapachula 1 2
Oaxaca Juchitdn (La Ventosa) 0 0
Tabasco Tenosique 1 0 0
Veracruz Acayucan 1 0 0

Total Frontera Sur y Transito 4 1 2

Fuente: SEDESOL, Informe 2007-2009 Un México Apropiado para la Infancia y la Adolescencia, 2010,

p.139.
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El 10 de diciembre de 2002 se dio a conocer el Programa de Accion 2002-2010: Un
México apropiado para la infancia y la adolescencia. Dicho programa es el resultado de los
compromisos adquiridos por México y mas de 180 paises mas en el seno de las Naciones
Unidas durante el mes de mayo. En Nueva York, la Asamblea General dedicd una Sesion
Especial en Favor de la Infancia con el objetivo de coordinar la creacién de un mundo mas
inclusivo y apropiado para los nifios. Con esto, el gobierno mexicano decidio integrar este

compromiso dentro del area de desarrollo social y humano del PND (SEDESOL, 2004).

Uno de los objetivos de este programa era mejorar las condiciones y proteger los
derechos de las nifias y nifios migrantes y repatriados. En la frontera norte podemos resaltar
la creacion de una Red de Albergues en Transito: conformada por 18 albergues en 11
ciudades fronterizas en la franja norte del pais. Durante su primer afio de funcionamiento
atendié a méas de 12, 000 nifias y nifios migrantes y repatriados. Por otro lado, se creo el
Programa de Proteccion y Asistencia a menores no acompafiados en condicion de refugio
operado por la COMAR. En la Frontera Sur se identifica la atencion en materia de salud y
educacion que se brindé a mas de 11, 931 nifias y nifios a través de este programa en los

estados de Campeche, Chiapas y Quintana Roo (SEDESOL, 2004).

Finalmente, en febrero de 2006, el DIF dio a conocer las Reglas de Operacién de los
Programas de Atencion a la Infancia y Adolescencia (DOF: 10/02/2006). Dichas Reglas
contaban con once estrategias dentro de las cuales se encuentra la Estrategia
Interinstitucional de Atencion a Menores Fronterizos que, en 2007, cambié su nombre a
Estrategia de Prevencion y Atencion a NNA Migrantes No Acompafados. Esta Estrategia

Interinstitucional tiene como uno de sus principales objetivos disminuir los riesgos de
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nifias, nifos y adolescentes migrantes que, al estar en la franja fronteriza, se encuentren

lejos de su familia y lugar de origen. En septiembre de ese mismo afio, la Junta de

Coordinacion Politica cre6 la Comision de Asuntos Fronterizos Sur del Senado de la

Republica (DOF: 10/02/2006).

I11. 3 Actores
A continuacion se muestra una lista de las visitas e informes de especial relevancia

realizados por organismos intergubernamentales en materia de derechos humanos de los

migrantes, las mujeres y los nifios durante este periodo:

Tabla 15. Visitas realizadas por representantes de organismos intergubernamentales de derechos
humanos durante la administracion de Vicente Fox Quesada (2000-2006)

Afio Organismos Intergubernamentales
Tercer Informe de Progreso de la Relatoria sobre Trabajadores Migratorios y Miembros de sus Familias
2001 (CIDH)
Presidente de la Comision Interamericana de DD.HH. (Dr. Claudio Grossman, julio)
Informe del R.E. sobre los derechos humanos de los migrantes (ONU)
Cuarto Informe de Progreso de la Relatoria sobre Trabajadores Migratorios y sus Familias (CIDH)
2002 Firma del Acuerdo sede, para el establecimiento de la OACNUDH (Sra. Mary Robinson)
R.E. sobre los derechos humanos de los migrantes, ONU (Sra. Gabriela Rodriguez Pizarro, marzo)
R.E. sobre trabajadores migratorios y miembros de sus familias, CIDH (Dr. Juan Méndez, julio-agosto)
R.E. sobre los derechos de la mujer, CIDH (Sra. Martha Altolaguirre, febrero)
Informe Situacidn de los derechos de la Mujer en Ciudad Judrez, México: El derecho a no ser objeto de
violencia y discriminacion (CIDH)
2003 Diagnéstico sobre la situacion de los Derechos Humanos en México (OACNDH)
Quinto Informe de Progreso de la Relatoria sobre Trabajadores Migratorios y sus Familias (CIDH)
Visita confidencial de expertas del Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer de
las Naciones Unidas (octubre)
Sexto Informe de Progreso de la Relatoria sobre Trabajadores Migratorios y sus Familias (CIDH)
2004 - . . L .
Visita oficial y periodo extraordinario de sesiones (CIDH)
Séptimo Informe de Progreso de la Relatoria sobre Trabajadores Migratorios y sus Familias (CIDH)
2005 Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (Louise Arbour, julio)
R.E. sobre la violencia contra la mujer, sus causas y consecuencias, ONU (Sra. Yakin Ertuk, febrero)
Examen de los Informes Presentados por los Estados Parte de Conformidad con el Art. 9 de la
Convencidn de los derechos de los trabajadores migratorios y sus familias (CIDH)
2006 Examen de los informes presentados por los Estados en virtud del art. 44 de la convencion de los

derechos del nifio (ONU)
R.E. sobre Venta de Nifios, Prostitucion y Pornografia Infantil, ONU (Sr. Juan Miguel Petit, mayo)

*Elaboracion propia con informacion de la CIDH y SRE.
**Unicamente se mencionan algunos casos de temas relacionados a migracidn, infancia y mujeres.
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http://www.cidh.oas.org/annualrep/2004sp/cap.6.htm
http://www.cidh.oas.org/annualrep/2004sp/cap.6.htm
http://www.cidh.oas.org/annualrep/2004sp/cap.6.htm
http://www.cidh.oas.org/annualrep/2004sp/cap.6.htm
http://www.cidh.oas.org/annualrep/2005sp/cap.5.htm

Feminicidios®® en la frontera norte del pais, abusos a los trabajadores migrantes y sus
familiares asi como a los migrantes en transito, prostitucion y trafico ilegal de menores en
la frontera sur son solo muestras del panorama de vulneracién y violacion a los derechos
humanos que se vivia en el pais desde hacia mucho tiempo y que fueron evidenciados con

las visitas e informes arriba mencionados.

Es relevante sefialar la visita del presidente de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos, Dr. Claudio Grossman en el mes de julio de 2001 ya que ésta, tuvo la finalidad
de dar seguimiento a casos individuales de violaciones a derechos humanos. Los casos que
atendié también fueron una muestra significativa del tipo de violaciones que se sufrian en
todo el territorio nacional: asesinatos, encubrimientos, impunidad, detencién arbitraria,
violacion sexual, a la libertad y a la dignidad, ejecuciones extrajudiciales, entre otras.
Llama la atencion que de los ocho casos que atendid, tres se hubieran desenvuelto en el

estado fronterizo de Chiapas (presidencia CortelDH, 2001).

Durante el 2002 sobresalen dos visitas de suma importancia para la agenda migratoria:
La de la Sra. Gabriela Rodriguez Pizarro, R.E. sobre los derechos humanos de los
migrantes de la ONU en el mes de marzo y la del Sr. Juan Méndez, R.E. sobre trabajadores
migratorios y miembros de sus familias de la CIDH en el mes de julio. Para ambas
relatorias, esta era la primera vez que realizaban una visita in loco a México (R.E.

migrantes ONU, 2002; R.E. migrantes CIDH, 2003).

39 Definido como por Julia Monarrez Fragoso como “el asesinato de mujeres cometido por hombres desde su
superioridad de género” y como un “continuo sistematico de violencia que termina con el asesinato de la
mujer” (Citado en Aikin, 2011: 167).
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Como ejes de su visita, el Sr. Juan Méndez estuvo en Ciudad de México, Tapachula y
Ciudad Juéarez. Después de una semana de recorrer los puntos clave para la migracion en
transito por el pais, el Relator de la CIDH destaco la importancia geoestratégica de México
como uno de los paises de transito de migrantes mas importantes del mundo. En su informe
final felicitd al estado mexicano por los grupos BETA de atencidn a migrantes que, si bien
habia nacido durante la administracion de Carlos Salinas de Gortari (1990), en los ultimos
afios habian ampliado sus servicios de proteccién a todos los migrantes independientemente
de su nacionalidad y estatus migratorio. También destacé la importancia de los avances
alcanzados dentro del Proyecto de Atencion a Menores Fronterizos, establecido en 1996.
Entre los aspectos negativos mostrd su preocupacion por el incremento de la criminalidad

en ambas franjas fronterizas (R.E. migrantes CIDH, 2002).

Por su parte, la R.E. de la ONU, Sra. Gabriela Rodriguez Pizarro, sefiald como
insuficiente, la representacion consular que hay en México, debido a la cantidad de abusos
cometidos contra los migrantes en transito. Asi mismo, apunté al incremento de corrupcion,
que esta ligada a los grupos delictivos dedicados al crimen trasnacional. Dentro de sus
recomendaciones subrayd la necesidad de iniciar un proceso de armonizacion de la
legislacion nacional con la Convencion Internacional de proteccion de los derechos de los
trabajadores migratorios y sus familiares. Asi mismo, exhortdé al ejecutivo federal a
adherirse a la Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional y sus protocolos. Un afio mas tarde, México publicé esta convencion en su

Diario Oficial de la Federacion (R.E. migrantes ONU, 2002).
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En la frontera norte, el informe sobre la situacion de los derechos de la mujer en Cd.
Juarez, México (2003) fue el resultado de la visita in loco que realizé la Relatora Especial
sobre los derechos de la mujer de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, Sra.
Martha Altolaguirre, en 2002. Desde el afio anterior, la relatora habia recibido cientos de
cartas por parte de la Sociedad Civil Organizada solicitdndole que examinara la situacion
de Ciudad Juarez ya que desde 1993, mas de 200 mujeres habian sido asesinadas y las
autoridades habian sido ineficientes en la resolucion de estos crimenes. Esta visita y la
publicacion de su respectivo informe serian el preambulo de un procedimiento ante la Corte
Interamericana de Derechos Humanos que terminaria con la emision de una sentencia el 16

de noviembre de 2009 (CIDH, 2003; Aikin, 2011).

La situacion de violaciones a los derechos humanos de las mujeres en Ciudad Juarez
estaba interconectada con las violaciones a los derechos humanos de los migrantes. Esta
ciudad fronteriza histéricamente habia sido punto de encuentro para flujos migratorios,
narcotrafico, trafico de personas, pobreza y desempleo. Con todo, desde la consolidacion de
la industria maquiladora en el norte del pais a raiz del Tratado de Libre Comercio para
América del Norte (TLCAN) Ciudad Juarez se convirti6 en un nicleo todavia mas
poderoso de atraccion de migracion. Para muchos, la maquila se convirtié en una forma

ahorrar dinero para continuar su viaje hacia Estados Unidos o regresar a su lugar de origen.

En cualquier caso, Ciudad Juarez tiene una amplia poblacion flotante de migrantes, por
lo que la falta de arraigo, integracion e identidad son el caldo de cultivo perfecto para la
perpetracion de todo tipo de crimenes. Durante su visita a esta ciudad en el 2002, el Relator

Especial para los derechos de los migrantes de la CIDH, Juan. E. Méndez concluyd que
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ambas fronteras del pais se habian convertido en epicentros de trata y contrabando de
mujeres y migrantes y alertd sobre los riesgos a los que se enfrenta este colectivo en su
transito por el territorio nacional. (Zamorano, 2005; Aikin, 2011; RE migrantes CIDH,

2003).

En ese entonces, el INM reporto que existian alrededor de 100 organizaciones que se
dedicaban a la trata y contrabando de migrantes en todo el pais y cuyos precios para
“cruzar” a una sola persona a Estados Unidos oscilaban entre $1,200 y $1, 500 dolares. Este
negocio comenzaba a ser cada vez mas atractivo debido al creciente nimero de migrantes
en transito: tan solo en 2002, el INM detuvo a 133, 485 extranjeros indocumentados. En el
caso de la frontera Sur, la Relatoria informd sobre violaciones a derechos humanos
cometidas en contra de los migrantes por distintas autoridades y agresiones cometidas por
diversos grupos delictivos que atacaban, robaban, extorsionaban y engafiaban a migrantes.
También advirtio sobre la presencia en la regién de la peligrosa banda criminal salvadorefia

conocida como la Mara Salvatrucha (RE migrantes CIDH, 2003).

La situacion de violencia contra los migrantes en el sur del pais era tal que, como se
verd mas adelante, al inicio de este sexenio se establecieron grupos Beta en esta region.
Poco tiempo después de su integracion a la frontera sur, estos grupos comenzaron a reportar
casos abusos y corrupcion. Tanto asi, que durante la segunda visita de Mary Robinson a
México -para la firma del Acuerdo sede, para el establecimiento de la Oficina de
Representacion de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos en el pais- que el entonces coordinador del Grupo BETA de Tabasco,

José Angel Martinez Rodriguez, aproveché para reportar personalmente a la Comisionada
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sobre los peligros a los que se enfrentaban en el intento de cumplir con su tarea de proteger

a los migrantes (RE migrantes CIDH, 2003).

A los cuatro dias de haber reportado esta situacion, el coordinador murié en un
accidente laboral. La causa: el arma de uno de sus comparieros se acciono y éste, Anacrasio
Peralta Moo, aseguré que habia sido un accidente. Al momento de la visita del Relator
Especial de la CIDH sobre los derechos de los migrantes, Peralta Moo seguia en libertad.
La firma de la segunda parte del acuerdo entre el Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos y el ejecutivo federal permanecerd marcada por este
desafortunado suceso que no deja de ser indicativo de la penosa situacion de violaciones a
los derechos humanos que se desenvuelven alrededor del colectivo migrante y de quienes
intentan, de alguna manera, protegerlos de las amenazas a las que se enfrentan por su

situacion de vulnerabilidad (RE migrantes CIDH, 2003).

Mas allad de este evento, la interaccién del gobierno mexicano con los organismos
intergubernamentales fue beneficiosa para la visibilizacion de la violencia e impunidad que
se vivia en la Frontera Sur del pais. No s6lo se trataba de exigir derechos para los
connacionales en Estados Unidos, sino también de hacer un andlisis en el fuero interno
sobre el comportamiento del Estado y su alcance en la proteccion a los derechos humanos

de los migrantes en transito y sobre todo, de los nifios.

Como se verd a continuacién, los informes y examenes realizados al gobierno
mexicano durante este sexenio mostraron insistentes apuntes y recomendaciones sobre

prostitucion y trafico ilegal de NNA que, en muchas ocasiones, eran migrantes no
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acompariados. El Diagndéstico sobre la situacion de los Derechos Humanos en México
(2003) realizado por la oficina en México del ACNUDH denuncié que la prostitucion
infantil, la pornografia y el trafico de NNA tenian como principal destino EUA y que
México fungia como un corredor de transito infantil. Este diagnostico también resaltaba la
problematica a la que se enfrentaban los menores varones no acompafiados mayores de 12
afios ya que, en muchas ocasiones, no eran aceptados en el DIF y eran enviados a
Estaciones Migratorias en las que tenian que convivir en espacios reducidos con adultos
que no eran sus familiares: la falta de programas e instalaciones adecuadas para la nifiez en
las EM era mas que evidente. Finalmente, el Alto Comisionado insté al gobierno mexicano
a que el fortalecimiento de seguridad en la Frontera Sur tuviera un enfoque de proteccion

de derechos humanos (OACNUDH, 2003).

Si bien el Instituto Nacional de Migracion no tendria informacion desagregada por
edades de los migrantes detenidos hasta el 2005, la Relatoria Especial sobre los derechos
humanos de los migrantes de la ONU expreso, en su informe del 2002, la preocupacion por
el elevado nimero de menores no acompafiados en el pais, asi como el creciente nimero de
casos de trata. Por su parte, el gobierno mexicano informo a la relatoria que el Plan Sur
(2001) tenia como uno de sus propdsitos combatir el trafico ilegal de menores en dicha

frontera (Sin Fronteras, 2007; RE migrantes ONU, 2002).

El informe de observaciones finales del Comité de los Derechos del Nifio en 2006 -

sobre los informes periddicos presentados por los Estados en virtud del articulo 444° de la

40 El Articulo 44 de la Convencion de los Derechos del Nifio establece que: “Los Estados Partes se
comprometen a presentar al Comité, por conducto del Secretario General de las Naciones Unidas, informes
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convencion- expresé su profunda preocupacion por las denuncias reportadas de casos de
tortura y otros tratos crueles y degradantes cometidos contra menores, sobre todo contra
nifios de la calle, migrantes y otros colectivos marginados que también fueron victimas de
explotacion sexual y econdmica. Asi mismo, el Comité felicito al Estado mexicano por la
creacion del Programa de Proteccion y Asistencia a menores no acompariados en condicion
de refugio —que se mencionard mas adelante- y recomendo el reforzamiento de programas
educativos para nifios que no reciben una educacién escolar ordinaria como son los nifios
migrantes. (CDN, 2006).

En su informe presentado en 2005, la CIDH hizo énfasis en la situacién de violaciones
a los derechos de los migrantes en la regién. Para el caso de México y resalto tres puntos: el
programa de regularizacién migratoria; las condiciones de detencion de migrantes en
México y la indemnizacion a ex trabajadores del Programa Bracero. Sobre la situacion de
los migrantes detenidos, hacia especial énfasis en la Estacion Migratoria “la Venta” ubicada
en el estado de Tabasco. Durante el 2005 la CNDH habia realizado una visita a dicha
estacion y encontrado que las personas detenidas en este lugar estuvieron expuestas a
“hacinamiento, condiciones de insalubridad y a un descuido general por parte del personal
del Instituto Nacional de Migraciones (INM)” (CIDH, 2005). Después de esta visita, la
CNDH emitié la recomendacion 24/2005 mediante la cual conminé al comisionado del
INM a tomar las medidas necesarias para solucionar dichos problemas. No es de extrafiar
qgue la CNDH emitiera esta recomendacion ya que, ademas de que estos tratos son
generalizados en todo el pais, de las 52 EM que existian en ese momento, 29 encontraban

en la zona sur del territorio nacional (CIDH, 2005; Sin fronteras, 2005).

sobre las medidas que hayan adoptado para dar efecto a los derechos reconocidos en la Convencién y sobre el
progreso que hayan realizado en cuanto al goce de esos derechos”.
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En el informe 2005, la CIDH también siguié de cerca el incremento de los flujos
migratorios a raiz de distintos desastres naturales que azotaron Haiti, el sur de Estados
Unidos, Centro América y el sur de México. Por ejemplo, el huracan Stan (2005)*! generd
un importante impacto en el incremento de las corrientes migratorias de Centroamérica y el
sur de México hacia EUA. Finalmente, este informe apunta la necesidad de crear un
programa interamericano para la proteccién y promocién de derechos de los migrantes y

sus familiares. (CIDH, 2005; UNICEF, 2018).

En diciembre del 2006, el Comité de Proteccion de los Derechos de todos los
Trabajadores Migrantes y de sus Familiares, emiti6 su informe de observaciones a
propdsito del examen del mas reciente informe periddico presentado por el Estado
Mexicano (CMW/C/MEX/CO/1). En dicho documento, el Comité aplaudié la creacién, en
1996, del Programa Interinstitucional de Atencién a Menores Fronterizos. Empero
reconocié que aun habia acciones que debian tomarse en materia de proteccidén a sus
derechos. Por este motivo, instd al gobierno mexicano a fortalecer los programas de
repatriacion segura y -tanto en su frontera norte, como en su frontera sur- dar una
capacitacion especial sobre los derechos de los nifios a los funcionarios que trabajen con
menores no acompafados y, finalmente, fortalecer las relaciones con la Sociedad Civil

dedicada a este tema (CMW, 2006).

El Programa Interinstitucional de Atencion a Menores Fronterizos (PIAMF)

contemplaba la participacion y coordinacién de las acciones de la Secretaria de Relaciones

41Dej6 a mas de medio millén de personas desde el Sur de México hasta el Salvador sin hogar y fue
clasificado como el peor desastre natural desde el huracan Mitch en 1998.
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Exteriores, Secretaria de Gobernacién a traves del Instituto Nacional de Migracion y del
DIF, asi como de Organizaciones de la Sociedad Civil. A partir del 2007 su alcance se
amplio y se instalo la Mesa Interinstitucional de Dialogo sobre nifias, nifios y adolescentes
migrantes no acompafados Yy mujeres migrantes, integrada por 17 instituciones

gubernamentales y organismos internacionales (OIM, 2008).

111.3.1 Actores: nacional
El tema migratorio —y de la migracién en transito- cobrd relevancia dentro del

escenario nacional. En primer lugar, las Organizaciones de la Sociedad Civil emitieron sus
propios informes y recomendaciones sobre temas como nifiez y migracion, en segundo
lugar se incrementd, a través del Programa de Atencion a Menores Fronterizos, la Red de
Albergues de Transito y, finalmente, la CNDH emitié diversas recomendaciones vinculadas

al tema de NNA.

En 2004 UNICEF México publico un informe titulado “Nifiez migrante en la frontera
norte: Legislacion y procesos” que versaba sobre los procedimientos interinstitucionales
que se llevaban a cabo para la proteccion de NNA migrantes no acompafiados y repatriados
en once ciudades fronterizas en el norte del pais. Por su parte, Sin Frontera publicé un
informe (2005) especifico sobre la Frontera Sur de México en el que alerta sobre la
situacion que vive la nifiez y adolescencia migrante no acompafiada -segun reportes de los
albergues del Sur de México, alrededor del 40% de los migrantes atendidos eran jovenes de
entre 14 y 17 afos- y concluye que se deben de establecer procedimientos y programas
especificos para el aseguramiento, deportacion y recepcion de los menores no acompafados

(UNICEF, 2004, Sin Fronteras, 2005).
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Asi mismo, un afio més tarde, Sin Fronteras tuvo la oportunidad de acceder a una
estacion migratoria en Tapachula, Chiapas. Su objetivo, precisamente era el de disefiar un
modelo de atencion a nifias, nifios y adolescentes migrantes no acompariados y de fortalecer
las actividades de la organizacién en la frontera sur. Como resultado de dichas actividades,
esta organizacion publicé un informe en 2007 titulado “Situacion de los derechos humanos
de la poblacion migrante en las estaciones migratorias de la ciudad de México y de

Tapachula, Chiapas 2005 -2006 (Sin Fronteras 2007).

Por su parte, el Programa de Atencion a Menores Fronterizos (1996) estaba volcado a
la Frontera Norte y también prestaba especial atencion a los menores repatriados. En este
sentido, se encontraron tres categorias de menores: aquellos gque eran entregados a sus
padres en la franja fronteriza, quienes eran enviados a sus estados de origen para ser
entregados a sus padres o familiares y, finalmente, los menores que no podian ser
entregados a sus familiares. Para este propdsito se cre6 una Red de Albergues de Transito
que, hasta 2008, estaba compuesta por 26 albergues en la frontera norte y un albergue en la
frontera sur. Estos ofrecen a menores -nacionales y extranjeros-, los servicios de
alimentacion, hospedaje, higiene y cambio de ropa, asi como servicios complementarios de
valoracion social, psicoldgica, juridica y médica. En solo dos afios, esta cifra incremento6 a
33 albergues en la frontera norte y 5 en la frontera sur de México, atendiendo a 16, 092
menores durante el 2010. Con el incremento en los flujos migratorios de nifias, nifios y
adolescentes no acompariados la atencion a los menores ha tenido que crecer, diversificarse

y especializarse (OIM, 2008; Alianzamx, 2012).
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Finalmente, la CNDH emiti6 un total de 318 recomendaciones a la administracion Fox.

De éstas, 10 fueron dirigidas al Instituto Nacional de Migracion y 3 hablaban sobre los

derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes. A continuacion se muestra dicha informacion:

Tabla 16. Recomendaciones emitidas por la Comision Nacional de Derechos Humanos durante el
sexenio de Vicente Fox Quesada (2000-2006)

Recomendaciones de la Comision Nacional de Derechos Humanos (2000-2006)

Afio en total al INM NNA Otras Recomendaciones
diciembre
2000 5 N/E N/E N/E
2001 27 N/E N/E N/E
2002 49 N/E N/E N/E
2003 52 N/E N/E N/E
2004 92 1 1 Recomendacion 23/2004 Caso de 36 migrantes de la
frontera norte (Procuraduria General de Justicia Militar)
Recomendacién 05/2005 Caso de 46 migrantes
indocumentados asegurados en la rancheria "El
Terrero”, en Tonal4, Chiapas (SEMAR)
2005 51 2 N/E Recomendacion 45/2005 Sobre el caso de los extranjeros
indocumentados que cruzan por el estado de Coahuila
(Gobierno de Coahuila)
enero- Recomendacion 14/2006 Caso de los 41 migrantes
noviembre 42 7 2 centroamericanos asegurados en el ejido "El Campito”,
2006 Ciudad Hidalgo, Suchiate, Chiapas (SEMAR)
total 318 10 3 4

*Elaboracion propia con informacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH)
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.
N/E No encontrado.

Si bien la CNDH solo emitié 10 recomendaciones al Instituto Nacional de Migracion

durante este sexenio, la Comision Nacional de Derechos Humanos reportdl, 016

expedientes de queja que sefialaban al INM como responsable de violaciones a los derechos

humanos durante este periodo. Como se puede observar, las violaciones cometidas contra

los migrantes en el Sur del pais comenzaban a ser cada vez mas visibles por lo que, como

se menciond anteriormente, durante el 2001, el gobierno introdujo en esta region a los
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Grupos Beta de proteccion al Migrante. Por su parte, la CNDH cred la Oficina de la
Frontera Sur, misma que estaba destinada a atender quejas por violaciones a los Derechos
Humanos de los extranjeros que se internaban a México a través de esta frontera (Sin

Fronteras, 2005; PNUD, 2007; CNDH, 2001).

Tambien, las recomendaciones sobre los NNA realizadas durante este sexenio siguen
siendo pocas en comparacion con el total de recomendaciones emitidas a otras instancias.
Sin embargo, no debe de perderse de vista que, hasta el 2005, el Instituto Nacional de
Migracion no tenia datos desagregados por edad por lo que era mas dificil generar datos
concretos y confiables sobre el flujo de NNA migrantes no acompafiados en transito por
México. Por otro lado, no fue sino hasta el 2006 que las organizaciones de la Sociedad
Civil comenzaron a tener acceso a las Estaciones Migratorias por lo que tampoco se tenian
datos alternativos a los oficiales (Sin Fronteras 2007; CNDH, 2000, 2001, 2002, 2003,

2004, 2005, 2006).

Por su parte, los actores de la sociedad civil organizada se multiplicaron, tomaron mas
fuerza y coordinacion durante este sexenio. Hasta este momento, existian diversas
asociaciones de la sociedad civil, investigadores, miembros de la iglesia catdlica y otros
actores que estudiaban y atendian el fendmeno migratorio. No obstante, no existia un
espacio de intercambio, estudio y dialogo que les permitiera compartir y unir fuerzas para
enfrentar este reto. Es asi como, en el 2001 se conformé una red de actores Ilamada Foro
Migraciones cuyo objetivo era, precisamente, la creacion de ese espacio. Un afio después,
durante la visita del Relator Especial para Trabajadores Migratorios y Miembros de sus

familia de la CIDH, Juan E. Méndez, se reunieron con €l algunos miembros de este Foro -y
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otros actores de la sociedad civil- para dialogar sobre la situacién de los trabajadores

migratorios y sus familiares en el pais (RE migrantes CIDH, 2003).

Finalmente, es importante sefialar que una de las recomendaciones emitidas por la
CNDH durante el 2006 iba dirigida tanto al secretario de Seguridad Publica como al INM y
al entonces gobernador del Estado de México, Enrique Pefia Nieto: estamos hablando del
caso Atenco (Recomendacién 38/2006). Ademas del caso de tortura sexual al que fueron
sometidas 11 mujeres durante el operativo policiaco que se llevo a cabo en San Salvador
Atenco en mayo del 2006, las fuerzas de seguridad publica detuvieron a 207 personas entre
las que se encontraban cinco extranjeros. A pesar de que se instruy0 su inmediata
liberacion, el director del penal al cual fueron llevados hizo caso omiso y los entrego al
INM que, a su vez, implementd un procedimiento administrativo para su expulsion del pais.
La CNDH indic6 que se debian de restituir los derechos humanos de los extranjeros que

hubieran sido violentados y que se revisara su procedimiento de expulsién (CNDH, 2018).

Atenco fue el legado de Pefia Nieto durante su administracion como gobernador del
Estado de México. Como veremos mas adelante, este caso seria tan solo un preambulo de
las violaciones a los derechos humanos que se cometieron durante la administracion del que

Ilegaria a ser presidente de la republica en el periodo 2012-2018.
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I11. 4 Reflexiones de un sexenio
Como se puede observar, la sociedad civil organizada poco a poco ganaba terreno en la

observancia y denuncia de las violaciones a los derechos cometidos contra los migrantes
por parte de distintas instancias gubernamentales y de los grupos delictivos que
comenzaban a ser un problema mas grande para la seguridad de los migrantes en transito
por el territorio nacional. Sin embargo, los esfuerzos por la conformacion de una agenda
nacional de derechos humanos no vinieron Unicamente de parte de la sociedad civil: es
necesario reconocer que, si bien no se formularon cambios sustanciales de fondo, el
gobierno de Fox firm6 numerosos protocolos y convenciones y realizé distintas actividades
-como la elaboracion del Programa Nacional de Derechos Humanos de 2004- en
colaboracion de la sociedad civil que conformarian las bases para una proteccion a los

Derechos Humanos méas amplia (KAS, 2009).
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Capitulo IV

Felipe Calderdon Hinojosa (2006-2012)

El mandatario que lleg6 a la presidencia con solo un punto porcentual de diferencia
sobre su adversario —el PAN obtuvo 36.38% de los votos del electorado frente al 35.34%
que obtuvo Andrés Manuel Lépez Obrador en la coalicion PT, PRD y Convergencia- se
enfrentaria a una evidente crisis de legitimidad a lo largo de su gobierno, por lo que asumir
un control activo de las fuerzas armadas mexicanas se presentaba como una posible
estrategia que serviria de contrapeso a esa carencia de legitimidad (PREP, 2006; Guerrero,

2009).

De esta manera, el primer presidente electo con votos de mexicanos residentes en el
extranjero no hizo de la migracion el sello de su gobierno, sino de la lucha contra el crimen
organizado. Empero, el presidente no solo respeto, sino que impulsé la politica migratoria
iniciada por su antecesor, encaminada principalmente a atender a los connacionales
mexicanos. Durante el discurso que dirigié a la nacion en su toma de posesion como
presidente de la Republica, Felipe Calderdn hizo una breve referencia a la migracion de
mexicanos hacia el pais vecino, sefialando que: “la migracion sigue dividiendo a nuestras
familias, yo quiero que, en lugar de que salga la mano de obra a buscar la inversiéon a
Estados Unidos, mejor que venga la inversidn a donde estd nuestra mano de obra y que no

se divida mds a nuestras familias y comunidades” (presidencia de la republica, 2006).

Del otro lado, Calder6n se enfrentdé a un vertiginoso aumento en las redadas,

repatriaciones y deportaciones de mexicanos por parte del gobierno estadounidense, asi
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como de la expansion de barreras fisicas y el incremento de la presencia de la Patrulla
Fronteriza en linea divisoria con el pais vecino. Ante este reto, el gobierno de la republica
puso en marcha el “Programa de Repatriacion Humana” para proporcionar ayuda a los
migrantes retornados -antes de terminar su gobierno, la migracion México-Estados Unidos
habria alcanzado la tendencia al equilibrio demografico de “migracion cero”-. Aunado a
esto y ante la visibilizacion de las violaciones cometidas contra los derechos humanos de
los migrantes en transito por nuestro pais y la consecuente presion de distintos actores
nacionales, durante la administracion Calderdn se lograron muy importantes avances en el
desarrollo del marco legal para la proteccion de los derechos humanos de los migrantes
dentro del territorio nacional, al adoptarse Ley de Migracion, la Ley sobre refugiados y
proteccién complementaria y la Ley contra la trata de personas, por mencionar algunos.

(Castillo Flores, 2010; Delano, 2016).

En el tema de derechos humanos, resulta paradojico que la administracion que dejé mas
de 100,000 ejecutados y méas de 300,000 victimas indirectas como consecuencia de la
Guerra contra el Narcotrafico sea la misma que manejo una politica de puertas abiertas a
organos especializados tanto de la ONU como de la OEA, quienes realizaron diversas
visitas de investigacion y elaboraron un total de quince informes y mas de 500
recomendaciones al gobierno Mexicano entre 2007 y 201242, De la misma manera, durante
el 2008, el presidente Calderdn reafirmd los lazos de cooperacion entre el ejecutivo federal

y la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos a

42 Seglin una nota publicada en el periddico Excélsior el 27 de noviembre de 2012, tan solo en 5 afios el saldo
fue de 101, 199 ejecutados y 344,230 victimas indirectas.
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través de la firma de un nuevo acuerdo de asistencia técnica (Excélsior, 2012; Anaya, 2013;

Anaya, 2014).

IV. 1 Dimension Simbdlica
Como se ha visto, la administracion de Felipe Calderén logrd avances sustantivos en

materia de Derechos Humanos -al menos en lo formal y juridico ya que no se logro el
efecto deseado y no se pudo atajar de manera relevante las violaciones a los Derechos
Humanos que se cometian sistematicamente y aquellas ocasionadas por la guerra contra el
narcotrafico-. Estos avances son consecuencia de las violaciones cuasi sistematicas a los
Derechos Humanos de los migrantes que, en su transito por México, quedaron atrapados en
el fuego cruzado de la lucha del gobierno federal contra el narco y de la guerra entre los
mismos carteles de la droga. El crimen organizado comenzé a ver a los migrantes como una
mercancia mas que abria una nueva ramificacion dentro de sus métodos de recaudacion.
Los migrantes han sido utilizados por el crimen organizado como sicarios 0 como elemento

de extorsidn a sus familias en sus paises de origen (Aguayo, 2016).

La extorsion, abuso sexual y golpes pero, sobre todo, el secuestro de migrantes en
México se habia vuelto una practica cada vez mas habitual en los ultimos afios: entre
finales del 2008 y principios de 2009 fueron secuestrados mas de 9,500 migrantes en el
territorio nacional, para el afio 2010, esta cifra aument6 a 11, 333 entre los meses de abril y
septiembre. La violencia perpetuada contra grupos de migrantes en las rutas de transito
golpeados, extorsionados y abusados sexualmente habia alarmado a las asociaciones y

organizaciones que se dedican a la proteccion de sus derechos a tal grado que, en marzo del
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2010, solicitaron un audiencia ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos para

tratar este tema (Salazar, 2012; WOLA. 2010).

En agosto de este mismo afio, la prensa nacional e internacional se asombro con la
aparicion de los cuerpos de 58 hombres y 14 mujeres cerca de la frontera de México con
Texas en el municipio de San Fernando, Tamaulipas. Se adjudicé dicha masacre al grupo
criminal conocido como los Zetas que, por entonces, habia entrado en una guerra contra el
Cartel del Golfo. De acuerdo a las declaraciones de un sobreviviente a dicha masacre —un
ecuatoriano de 17 afios de edad- y del jefe de la Plaza de San Fernando, estos migrantes
fueron asesinados ya que rehusaron trabajar como sicarios para Los Zetas y estos, a su vez,
pensaron que podrian estar trabajando como halcones* para el Cartel del Golfo. EIl impacto
mediatico que ocasion6 dicha noticia, junto con el pronunciamiento de la sociedad civil
organizada y de organismos internacionales termind por evidenciar que la atencion al tema
migratorio en la agenda nacional no podia esperar (Aguayo, 2016; Animal Politico, 2015;

CIDH, 2013; CEAV, 2018; WOLA, 2010).

Menos de un afio después de estos eventos, durante los meses de abril y mayo del 2011 se
encontraron 47 fosas clandestinas en donde se encontraban 193 cadaveres de migrantes
mexicanos y de otros paises. La Ley de Migracion (2011) fue la respuesta gubernamental ante
las demandas de la sociedad civil organizada de reglamentar un fenémeno que, después de la
masacre en San Fernando, el descubrimiento de las fosas clandestinas en todo el pais, entre

otros, era imposible seguir ignorando. La publicacién de esta ley fue la manera implicita en la

4 Término utilizado para referirse a las personas que, dentro del crimen organizado, se dedican a observar y
reportar todo lo que sucede en determinadas zonas.
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que el Estado mexicano reconocio que realmente habia un problema con la gestion migratoria
en el pais y que las violaciones a los derechos humanos de este colectivo no podian seguir
siendo desatendidas. Sin embargo, esta ley mantuvo las restricciones histéricas contenidas en
los articulos 27 y 33 —limita los derechos politicos, de propiedad privada y expresion de los
migrantes. Algunos autores** también han indicado que es preocupante que en esta ley no
exista una consideracion explicita de la condicion de esclavitud y trabajo forzoso ya que,
debido a su condicion de vulnerabilidad, este colectivo puede ser victima de dichas
vejaciones. Entre otras cosas, la Ley establece que las Estaciones Migratorias deberan de
cumplir con los requisitos indispensables para proteger los derechos —como mantenerlos en
espacios separados de los adultos, tener tiempo de recreo y ocio, asi como recibir dietas
adecuadas a su edad y necesidades- y el interés superior de los NNA que estén albergados en

su interior (DOF 25/05/2011; CIDH, 2013; Martinez y Ortega, 2015).

La masacre de los 72 migrantes en San Fernando, Tamaulipas, no fue el Unico caso de
violacion a los derechos humanos de los migrantes que tuvo un impacto en la politica
migratoria calderonista. Durante su sexenio, el presidente recibié un total de 477
recomendaciones por parte de la Comision Nacional de Derechos Humanos. De éstas, 24
eran dirigidas especificamente al INM, incluyendo nueve recomendaciones gque hablaban

sobre NNA no acompafiados (CNDH, 2018).

En el siguiente recuadro se pueden observar estas recomendaciones, asi como
algunas otras hechas a distintas instituciones que cometieron abusos a los derechos

humanos de los migrantes en el pais:

4 Véase Martinez y Ortega (2015).
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Tabla 17. Recomendaciones emitidas por la Comision Nacional de Derechos Humanos durante el
sexenio de Felipe Calderon Hinojosa (2006-2012)

Recomendaciones de la Comision Nacional de Derechos Humanos (2006-2012)
Afo  |total | al INM | NNA Otras Recomendaciones
dic 2006 | 4 N/E N/E N/E

65/2007: Caso sobre los hechos ocurridos en ciudad Ixtepec, Oaxaca, en
agravio del padre Alejandro Solalinde y migrantes de origen

2007 70 7 2 | centroamericano (PGR, Gobierno y Congreso de Oaxaca, entre otros)
63/2007: Caso sobre la practica del hisopo rectal a extranjeros en la EM
del INM, en Saltillo, Coahuila (Gobierno de Coahuila)

2008 67 7 3 N/E

50/2009: Sobre los hechos ocurridos en el municipio de Rafael Lara
Grajales, Puebla, en agravio de migrantes de origen centroamericano.
(Congreso del estado de Puebla y el H. Ayuntamiento Municipal
Constitucional de Rafael Lara, Puebla.)

Informe especial sobre los casos de secuestro en contra de migrantes
CNDH

32/2010: Sobre migrantes en Chahuites, Oaxaca

64/2010: Sobre el caso de violacion al derecho de salud y a la vida en

2009 78 3 N/E

2010 86 2 2 perjuicio de "V", migrante de nacionalidad hondurefia (Gobierno del
Estado de San Luis Potosi)
2011 95 2 1 N/E
enero- 77 3 1 77/20_12: Caso _del r_1iﬁo de nacionalidad hondurefia a quien se le neg6
nov 2012 refugio (Coordinacién General COMAR)
total 477 24 9 6

*Elaboracion propia con informacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH). (2018).
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.
N/E: No se encontraron.

El cuadro anterior muestra un incremento en el nimero de recomendaciones emitidas a
instituciones ajenas al INM referentes a la violacion de los derechos humanos de
integrantes del colectivo migrante, indicando la relevancia de la proteccion transversal a las
minorias por parte de todas las dependencias gubernamentales. Asi mismo, podemos
concluir que, si bien la mayoria de los abusos a sus derechos se dan en las franjas
fronterizas, éstos no solo se limitan a esas zonas, sino que suceden a lo largo y ancho del
territorio nacional.

Como se puede observar, durante este sexenio ocurrieron dos fendmenos a la par. Por
un lado, el gobierno recibio el mayor nimero de recomendaciones en temas migratorios y,

por otro, genero un gran nimero de instrumentos para su proteccion.
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Aunado a la dinamica local de denuncia a las violaciones a los derechos humanos que

hicieron, tanto miembros de la sociedad civil organizada —como se verd mas adelante-

como la CNDH, Meéxico también tuvo una agenda interesante con organismos

intergubernamentales de derechos humanos. A continuacién se muestran las visitas y

examenes que se efectuaron durante este sexenio en materia de proteccion a los derechos de

la infancia, la migracion y, en especifico, los NNA no acompariados:

Tabla 18. Visitas realizadas por representantes de organismos intergubernamentales de derechos
humanos durante la administracion de Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012)

Afio Organismos Intergubernamentales
diciembre | Examen de los informes presentados por los Estados parte de conformidad con el art. 9 de la
2006 convencion (Comité para la proteccion de los trabajadores migratorios y sus familias, CIDH)
Derechos Humanos de las mujeres. Actualizacion del capitulo 5 del diagnéstico sobre la situacion de
2007 Derechos Humanos en México (OACNUDH en México)
R.E. sobre la venta y explotacién sexual de nifios, ONU (Sr. Juan Miguel Petit, mayo)
Informe presentado por el R.E. sobre la venta de nifios, la prostitucion infantil y la utilizacién de nifios
en la pornografia (ONU)
Reporte de misién México (marzo)
2008 Subcomité para prevencion de la tortura (ONU, agosto-septiembre)
R.E. sobre los Derechos Humanos de los Migrantes, ONU (Jorge Bustamante, marzo)
Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (Louise Arbour, febrero)
La infancia y sus derechos en el Sistema Interamericano de Proteccién de Derechos Humanos (CIDH)
Informe (GT sobre el EPU del Consejo de DD.HH)
2009 Informe presentado por el R.E. sobre los derechos humanos de los migrantes (ONU)
Visita del Director General de la OIM
Examen de los Informes Presentados por los Estados Partes de Conformidad con el Articulo 40 del
2010 -
Pacto (Comité de Derechos Humanos)
Examen de los informes presentados por los Estados parte de conformidad con el art. 74 de la
convencion. (Comité de proteccion de los derechos de los trabajadores migratorios y sus familias,
CIDH)
Informe sobre las Desapariciones Forzada o Involuntarias (GT ONU, desaparicién forzada)
Exdmenes de los informes presentados por los Estados partes en virtud del articulo 8 del Protocolo
2011 facultativo de la CDN relativo a la participacion de nifios en los conflictos armados y del parrafo 1 del
articulo 12 del Protocolo facultativo de la CDN relativo a la venta de nifios, la prostitucion infantil y la
utilizacion de nifios en la pornografia (Comité de los derechos del Nifio)
R.E. sobre Trabajadores Migratorios y Miembros de sus Familias, CIDH (Dr. Felipe Gonzalez, julio-
agosto)
R.E. para México (Comisionado Rodrigo Escobar Gil, septiembre)
Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (Sra. Navy Pillay, julio)
2012 Prevencidn de secuestros a migrantes de transito en Chiapas: Atencion y proteccion a victimas del

delito (OIM)

*Elaboracidn propia con informacion de la CIDH, OIM y SRE.
**Unicamente se mencionan algunos casos de temas relacionados a migracion, infancia y mujeres.

149




Entre las visitas realizadas a México podemos destacar las siguientes: la del Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos y la del R.E. sobre los
Derechos Humanos de los Migrantes de la ONU, ambas en 2008; la del Director General de
la OIM en 2009 y la del R.E. sobre los Derechos Humanos de los Migrantes de la CIDH en

2011.

Como se mencion6 anteriormente, durante el 2008 el gobierno federal firmé un nuevo
acuerdo de asistencia técnica con el ACNUDH. La Comisionada, Louise Arbour, visito el
pais por segunda ocasion —la primera vez fue en diciembre del 2006, al inicio de la
administracion Fox- para firmar un “Acuerdo entre los Estados Unidos Mexicanos y la
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos sobre la
continuidad de sus actividades en México”. Entre sus actividades también destacd la
asesoria sobre el estado que guardaba el Programa Nacional de Derechos Humanos (S.R.E.,

2012).

Durante el mes de junio de 2009 el Director General de la OIM, William Lacy Swing,
realizd una visita a la frontera sur. Fue durante este viaje que la OIM firmé un convenio con
el gobierno estatal de Chiapas llamado “Unidos para el respeto de los Derechos de los
Migrantes” a partir del cual se establecido una oficina en Tapachula. Esto es de gran
relevancia ya que muestra la importancia del Estado de Chiapas como actor clave en la

observacién y proteccién de los flujos migratorios en nuestro pais (OIM, 2018).

En el mes de marzo de este mismo afo, el Sr. Jorge Bustamante, Relator Especial de la

ONU sobre los Derechos Humanos de los Migrantes, también realizé una visita a México.
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El objetivo de esta, era analizar la capacidad del gobierno mexicano para proteger los
derechos humanos de este colectivo y examinar su situacion. El Sr. Bustamante visitd lo
que Aguilar y Villafuerte (2014) definirian como escaparates para observar la migracion, la
frontera; el relator estuvo en Tijuana en la frontera norte y Tapachula en la frontera sur
para estudiar este fendmeno. En el estado de Chiapas se reunio con el gobernador, con
organizaciones dedicadas a la defensa de los derechos humanos y con migrantes asegurados
en las estaciones migratorias. Realizé una visita a la Estacion Migratoria Siglo XXI y al

albergue para menores del DIF (RE migrantes ONU, 2009; S.R.E. 2012).

Por su parte, el Relator Especial sobre Trabajadores Migratorios y Miembros de sus
Familias de la CIDH visité el pais tres afios mas tarde. Entre los meses de julio y agosto de
2011 el Dr. Felipe Gonzélez, al igual que el relator de la ONU, estuvo en ambas fronteras
mexicanas. En un comunicado de prensa, emitido al final de su visita, la Relatoria expone
que, a pesar de celebrar la Nueva Ley de Migracion y la Ley sobre refugiados y proteccion
complementaria, ambas promulgadas ese mismo afio, es alarmante la cantidad de
testimonios que recibieron por parte de migrantes, testigos y victimas, de todo tipo de
delitos y violaciones a sus derechos humanos como cautiverio, secuestro, violaciones

sexuales, explotacion sexual y trata de blancas, entre otros (RE migrantes, CIDH, 2011).

Posterior a la visita del Relator, el estado mexicano solicité una audiencia en el 143
periodo de sesiones de la CIDH para informar sobre los avances y acciones que habia
tomado a raiz de su estancia en el pais. Después de la masacre de San Fernando y de los

descubrimientos de multiples fosas clandestinas llenas de cuerpos de migrantes, el gobierno
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necesitaba encontrar un contrapeso a esta inercia de flagrantes violaciones a los derechos
humanos.

Con la informacion proporcionada por el gobierno mexicano y con los datos
recopilados durante su visita, la relatoria emitié su informe final en 2013 titulado
“Derechos humanos de los migrantes y otras personas en el contexto de la movilidad
humana en México”. En él, una vez mas, hace referencia a la Ley de Migracion (2011) y
resalta su valor al indicar que ningln ser humano sera identificado como ilegal por su
condicion migratoria. Desafortunadamente, los testimonios que escucharon sobre su visita,
mostraron ser solo una muestra de la inmensa violacion a derechos humanos que acontecen
en el pais diariamente. Durante su visita, la relatoria habia solicitado informacion al
gobierno sobre el nimero de delitos en los que se involucraba a personas migrantes y el
numero averiguaciones previas de delitos contemplados en la Ley General de Poblacién,
tales como albergar o transportar a personas indocumentadas, asi como sacar e introducir

personas migrantes al pais entre 2008 y 2011. Los resultados se muestran a continuacion.

Tabla 19.

Delitos en los ﬁue se involucrara a ﬁersonas miﬁrantes

Desaparicion forzada 1 Tabla 20.
Viclacion sexual 0 Averiguaciones previas de delitos contemplados en la
Abuso sexual agravado 0 Ley General de Poblacién

Lesiones 29 — — ,
Homicidio calificado 4 _ :r:::::l::‘i::'::::;
Dellto§ren materia de. secuestro 0 2008 1553 oo

Prwamorn llegal de la libertad 5 2009 210 —

Extorsion 1
Trata de personas 0 2010 1402 1011
Trafico de indocumentados 5 2011 1220 860

Delitos migratorios 0 20062011 55687 4058
Trafico de menores 0
Tréfico de organos 0
Cohecho 11
TOTAL | 5%

Fuente: RE migrantes CIDH, 2011, Derechos humanos de los migrantes y otras personas en el contexto de la
movilidad humana en México, pg. 135.
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La informacion desplegada en las tablas anteriores demuestra una gran diferencia
entre los delitos atribuidos a los “coyotes”, como el contrabando de migrantes, y los delitos
como abuso 0 violacion sexual y trafico de menores migrantes. De acuerdo con datos
reportados por Amnistia Internacional (Al) a la Relatoria, esta enorme disparidad no
corresponde a que, efectivamente, no se cometan tantos delitos como los estipulados en la
tabla 19. Estos nameros son el reflejo de un profundo desconocimiento de la normativa por
parte de la PGR. Al ha identificado una tendencia en los elementos de la procuraduria a
investigar los casos de secuestro de migrantes como una violacion a la Ley General de
Poblacion o como trafico de personas. Es de suma importancia que se capacite al personal
responsable de estas instancias ya que el desconocimiento en la materia pone en la sombra
una problematica mucho mas aguda que requiere de inmediata atencidén por parte del

gobierno mexicano (RE migrantes, CIDH, 2013).

También destaca la ardua labor desempefiada por los grupos de trabajo y comités
especiales de distintos organismos intergubernamentales. Por ejemplo, “El informe del
Grupo de Trabajo sobre el Examen Periddico Universal” (2009) aplaudio, entre otras cosas,
la despenalizacion de la migracion indocumentada en el afio 2008. Entre las
recomendaciones gue se le hicieron al pais, sobresale la de Argelia, que insta al gobierno a
asegurar el acceso efectivo de todos los nifios a la educacion, sobre todo de los nifios

indigenas y migrantes (Consejo DH, 2009).

Por otra parte, el Comité de los Derechos del Nifio (2011) lament6 el elevado nimero
de migrantes secuestrados en el pais, entre los que se encontraban nifios por lo que

recomienda al gobierno tomar las medidas necesarias para identificar a los nifios
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especialmente vulnerables al riesgo de ser victimas de los delitos contemplados en el
protocolo facultativo de la Convencion de Naciones Unidas relativo a la venta de nifios,
prostitucion infantil y la utilizacion de nifios en la pornografia como lo son los nifios
migrantes no acompafiados, afectados por la pobreza o en situacion de calle. Esta
recomendacion coincide con que, al afio siguiente, el presidente promulgé la Ley General
para Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas y para la

Proteccion y Asistencia a las Victimas de estos (CDN, 2011; DOF 14/06/2012).

Asimismo, durante el 2011 el estado mexicano presentd y sustentd ante el Comité
sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y miembros de sus
familias el Informe sobre el cumplimiento de esta Convencion. Dentro de las
recomendaciones que el ejecutivo federal recibi6é por parte del Comité destaca la de crear
un sistema nacional de informacion sobre migraciones con la finalidad de tener una
caracterizacion de los flujos mas certera y asi poder disefiar politicas publicas mas efectivas

(S.R.E., 2012).

Finalmente, a pesar de que la visita del Relator Especial sobre la venta y explotacion
sexual de nifios de la ONU (2007) no era especificamente sobre nifios migrantes, es
importante mencionarla ya que tocé un tema que ha sido de gran relevancia en la vida
politica nacional. En el 2000, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) reporté que
alrededor del mundo existia un “inventario” de aproximadamente 1.2 millones de nifios
victimas de trata —tanto fronteriza como interna en un pais-. En el 2002, el estado mexicano
ratificd los tres protocolos de Palermo entre el que se encuentra el Protocolo Facultativo de

la Convencién sobre los Derechos del Nifio relativo a la Venta de Nifios, la Prostitucion
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Infantil y la Utilizacién de los Nifios en la Pornografia (OIT, 2009; Senado de la Republica,

2015; Santos, 2009).

Esto es importante, ya que desde la promulgacion de la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada (1996) se habia establecido -en la fraccion V del articulo
segundo- que el trafico de menores era un delito que, quien lo cometiera, seria considerado
y juzgado como miembro de la delincuencia organizada. Este Protocolo fue la base para la
reforma a esta ley del 27 de marzo de 2007 en la que se amplid este delito a: pornografia,
lenocinio®, trata, turismo sexual y corrupcion de personas menores de dieciocho afios de

edad (DOF 27/03/2007).

Dos afos después de la ratificacion del Protocolo de Palermo, la periodista y escritora
Lydia Cacho puso en evidencia tanto a politicos como empresarios que estaban coludidos
en una red de prostitucion de menores a través de su libro titulado “Los demonios del Eden,
una red de pederastas”. La publicacion de este libro le costd diversas violaciones a sus
derechos humanos: detencion arbitraria, tortura, violacion a sus derechos sexuales, entre
otros. La justicia mexicana no pudo (o0 no quiso) ayudarla pero en 2007, el Relator Especial
sobre la venta y explotacion sexual de nifios tuvo interés de reunirse con ella. En ese

encuentro, Lydia Cacho expreso: “El tejido social que une al abuso sexual de menores con

4 Comete lenocinio toda persona que: explote el cuerpo de otra por medio del comercio carnal, se mantenga
de este comercio u obtenga de €él un lucro cualquiera; induzca o solicite a una persona para que con otra,
comercie sexualmente con su cuerpo o le facilite los medios para que se entregue a la prostitucion; regentee,
administre o sostenga directa o indirectamente, prostibulos, casas de cita o lugares de concurrencia
expresamente dedicados a explotar la prostitucién, u obtenga cualquier beneficio con sus productos (DOF
27/03/2007).
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la explotacion comercial del sexo, la prostitucion de personas adultas, el lavado de dinero y,
por ultimo, el narcotrafico, es mas visible de lo que quisiéramos creer las y los ciudadanos
comunes. Este gran negocio [...] se sustenta en la corrupcion del Estado que prima en el

mundo entero” (citado en R.E. explotacion ONU).

Esta situacion es de suma relevancia ya que al dia de hoy se continGa con esa historia
gue representa a tantas otras que no se han contado. En 2014 Lydia Cacho, junto con la
Asociacion Articulo 19 demando al estado mexicano ante el Comité de Derechos Humanos
de la ONU por las violaciones a sus derechos humanos que habia sufrido en 2005
realizando su labor periodistica y por la incapacidad (o falta de voluntad) del estado
mexicano de procurar justicia. EL 31 de julio del presente afio (2018) el Comité de
Derechos Humanos de la ONU emiti6 una resolucion condenatoria en la que indica que el
estado mexicano debe procesar, juzgar y castigar a los responsables de las violaciones
sufritas por la periodista asi como eliminar la penalizacién de los delitos de difamacion y

calumnia (ONU, 2018).

Esta resolucion arroja un poco de luz ante otros casos de violaciones a los derechos
humanos que siguen aconteciendo diariamente en nuestro pais. El resultado al que nos ha
Ilevado el hilo conductor que se muestra en esta historia es, si algo, esperanzador. Muestra
que las visitas in loco de las relatorias, los informes asi como las acciones emprendidas
desde la sociedad civil cada vez tienen mayor repercusion en el avance en la proteccion de

los derechos humanos.
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IV. 2 Dimension procedimental

A nivel internacional e interamericano, México promovid, participd y logroé grandes
avances en temas de derechos humanos en este periodo. Por ejemplo, en materia de
activismo en foros multilaterales, México tuvo la oportunidad historica de hacerse cargo de
la primera presidencia del Consejo de Derechos Humanos de la ONU en 2006. Por otro
lado, durante la administracion Calderon, Mexico firmo y ratifico el Protocolo a la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos relativo a la abolicion de la pena de
muerte, la Convencion Internacional para la Proteccion de todas las personas contra las
Desapariciones forzadas, la Convencion sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad y su protocolo facultativo. Asi mismo, México fue anfitrion del IV Foro
Mundial sobre Migracion y Desarrollo (FMMD) celebrado en Puerto Vallarta y de la
Conferencia Regional de Migracion (CRM) celebrada en Chiapas durante el 2010 (Anaya,

2014; FMMD, 2010; CRM, 2010).

A continuacion, se presentan estos y otros instrumentos relevantes, asi como

convenciones y foros en materia de proteccidn al colectivo migrante y, en especifico, a los

NNA no acompafiados durante la administracion calderonista.
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Tabla 21. Instrumentos universales firmados y ratificados por el Estado mexicano durante la
administracion de Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012) en materia de derechos humanos y

migracion
Universal
Publicacién Instrumento Detalles
_Segundq protocolo facultatl_vt_) del pacto Art.1: Cada estado adoptara las medidas necesarias para
DOF internacional de derechos civiles y .
- . . abolir la pena de muerte dentro de sus fronteras y no se
26/10/2007 | politicos destinado a abolir la pena de . AU o)
muerte ejecutard a ninguna persona dentro de su jurisdiccion.
Convencién Internacional sobre los Arts.3,4,6,7,8, 18, 23, 24, 25 y 30: Los Estados Partes
Derechos de las Personas con tomaran medidas para asegurar que todos los nifios y las
02/05/2008 | Discapacidad y su protocolo facultativo | nifias con discapacidad gocen plenamente de todos los
(2006) derechos humanos y libertades fundamentales en igualdad de
Firma: 30 de marzo de 2007 condiciones con los demas nifios y nifias.
IV'Foro Mu‘?d'al gobre Migracion y Celebrado en Puerto Vallarta, implement6 la Plataforma de
Desarrollo: “Asociaciones para la ' . . s
- L . Alianzas, mecanismo que busco poner en marcha distintos
2010 Migracion y el Desarrollo Humano; ; o Lo .
. - proyectos entre el que destaca: Proteccion de nifios migrantes
Prosperidad Compartida, N0 acompafiados
Responsabilidad Compartida" P )
Decreto Promulgatorio de la Art. 25: Los Estados tomaran medidas para prevenir y
Convencidn Internacional para la sancionar penalmente la apropiacion de nifios sometidos a
DOF g, s ) Lo
22/06/2011 Proteccién de todas las Personas contra | desaparicién forzada, nacidos durante el cautiverio de su

las Desapariciones Forzadas (2006)
Firma: 06 de febrero de 2007

madre sometida a una desaparicion forzada o cuyos padres
estén desaparecidos.

Interamericano

Lineamientos Regionales para la L .
. - Fomentar la colaboracién y presentar guias para la
Proteccién Especial en Casos de . e g L o .
S i - identificacion o deteccién de un NNA victima de trata, asi
2007 Repatriacion de Nifios, Nifias y o o .
o como la repatriacién y el traslado de la victima, si se
Adolescentes Victimas de Trata de - - L .
p determina que es apropiado para su interés superior.
ersonas
Tratado internacional de seguridad firmado por México y
Junio 2008 | Iniciativa Mérida Estados Unidos para combatir el narcotrafico y el crimen
organizado.
o Proyecto Mesoamérica Es un programa de mtggramon y d_esarrollo que impulsa la
México . - cooperacion entre Belice, Colombia, Costa Rica, El Salvador,
(lanzado por México, Centroamérica y " . ,
2008 . Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama y
Colombia) - o
Republica Dominicana.
Lineamientos Regionales para la Fomentar la colaboracién en la proteccion y repatriacion
2009 Atencién de NNA No Acompafiados en | entre los paises miembros de la CRM, y fungir como guia,
Casos de Repatriacion desde el momento de su deteccién hasta el de su repatriacién.
Celebrada en la ciudad de Tapachula, Chiapas. México
XV Conferencia Regional de Migracién | present6 un informe sobre el Taller de Migracién enfocado a
2010 o, o o , . ; .
Migracion y Familia la Nifiez-OPI’s que se llevaria a cabo en Panama ese mismo
ano.
Jurisprudencia
Comite e s Dercnos sl iro |10 821% SPees ek oot = Piopnir o
20/07/2009 | Observacion General No.12 q que ¢ P S adop
o para que se tengan debidamente en cuenta las opiniones de
El derecho del nifio a ser escuchado o
los nifios en todos los asuntos que los afecten.

*Elaboracion propia con informacion de: DOF, SCJN, Senado de la RepUblica, CRM, INEDIM.
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.
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La iniciativa Mérida fue un acuerdo firmado entre los gobiernos de Calderon y Bush
para combatir el crimen organizado. A partir del mismo, los Estados Unidos comprometian
un paquete de ayuda econdmica, técnica y de inteligencia en materia de seguridad para
prevenir las actividades ilicitas cometidas por el crimen organizado, entre las que se
encontraba, por supuesto, el trafico de migrantes. Actividad que, junto al narcotrafico, es la
fuente principal de ingresos para el crimen organizado. Durante el mes de junio de 2008
dicha iniciativa fue aprobada por el senado de la Republica (Villafuerte y Garcia, 2015;

Santos Villareal, 2009).

Por su parte, la Observacion General No. 12 que realizé el Comité de los Derechos del
Nifio a todos sus paises miembro seria de gran relevancia ya que recuerda a los Estados parte
que el articulo 12 de la Convencién de los Derechos del Nifio habla sobre su derecho a ser
escuchado y no restringe la edad minima para que los menores expresen sus opiniones. Hace
especial hincapié en la responsabilidad de los Estados de escuchar a los nifios pertenecientes a
minorias como lo son, por ejemplo, los nifios indigenas o los migrantes. En el caso de los
nifilos migrantes, los Estados deberan de ofrecerles informacion sobre el proceso migratorio y

de asilo (CDN, observacion general 12, 2009).

Por otro lado, tanto los Lineamientos Regionales para la Proteccion Especial en Casos de
Repatriacion de NNA Victimas de Trata de Personas, celebrados en Estados Unidos durante
el 2007, como los Lineamientos Regionales para la Atencién de NNA No Acompafiados en
Casos de Repatriacion celebrados en Guatemala en el afio 2009 muestran un esfuerzo de

distintos paises de la region para atajar esta probleméatica comdn de manera coordinada. En el

159



caso de estos Ultimos lineamientos, cabe mencionar que el INM tuvo una participacion activa

durante el foro (CRM, 2007 y 2009; SEDESOL, 2010).

El 2010 fue un afio importante para el Estado mexicano ya que fue anfitrion de dos
importantes foros dedicados al estudio de las migraciones, uno regional y otro mundial. Esto
muestra y reafirma la intencion del gobierno federal por posicionarse como un estado

comprometido con el tema migratorio.

La XV Conferencia Regional de Migracion -en la que participaron los viceministros- se
llevo a cabo en el estado de Chiapas con el tema de “Migracion y Familia”. Durante esta
conferencia se reconocio la figura de los Oficiales de Proteccion a la Infancia (OPIs) como
una buena practica del Estado mexicano que podria ser replicado por los otros paises de la
region. Con esto, unos meses mas tarde, se llevd a cabo Reunién del Grupo Regional de
consulta sobre Migracion (GRCM) de la CRM en la ciudad de Querétaro. En este encuentro el
gobierno federal realizé una invitacién para que funcionarios de los paises miembros de la
CRM pudieran realizar una observacién in situ del trabajo realizado por los OPIs con la

intencion de que se replicara esta figura en sus respectivos paises (INEDIM, 2010).

Finalmente, México fue anfitrion del IV Foro Mundial sobre Migracién y Desarrollo:
“Asociaciones para la Migracion y el Desarrollo Humano; Prosperidad Compartida,
Responsabilidad Compartida” celebrado en el mes de noviembre del 2010 en Puerto Vallarta,
Jalisco. Cabe recalcar que, por primera vez, se llevdo a cabo un “espacio comun” durante
algunas sesiones en donde participaron delegados de gobierno, sociedad civil, organizaciones

internacionales y panelistas. Esta apertura al dialogo intersectorial fue muy positiva para la
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elaboracion de propuestas y recomendaciones. Una de las recomendaciones fue que los
gobiernos necesitan poner mayor atencioén en la migracion irregular y dar prioridad a la
necesidad de proteger a los grupos mas vulnerables como los nifios no acompariados (FMMD,

2010).

1VV.2.2 Dimension procedimental: nacional
A nivel nacional, dentro de la dimension procedimental de la politica migratoria

mexicana, podemos rescatar cinco avances principales durante la administracion
calderonista:1) En el 2008 se logra la despenalizacion de la migracion irregular a través de
la reforma a la Ley General de Poblacion (DOF: 21/07/2008); 2) Durante el 2010, el
gobierno federal lanzé la Estrategia Integral para la prevencidn del secuestro de migrantes;
3) Después del impacto que genero la masacre en San Fernando en Tamaulipas (2010) —de
la que se hablard méas adelante- el gobierno mexicano dejé de considerar la migracion
irregular como un tema secundario perteneciente a una ley mas amplia y publicd, en 2011,
la Nueva Ley de Refugio y Asilo (DOF: 27/01/2011) y su reglamento (DOF: 21/02/2012);
4) un par de meses mas tarde, la Ley de Migracion (DOF: 25/05/2011) y la publicacion de
sus reglas de operacion un afio después (DOF: 28/09/2012). Esta ley otorga especial
atencion -articulos 11, 29, 73, 107, 112, 120, 133 y 160- al caso de los NNA migrantes asi
como la necesidad de atender su interés superior en todo momento y 5) el Gltimo y mas
relevante avance dentro de esta administracion, ya que cubre todos los temas de Derechos
Humanos, fue la reforma al articulo 1° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos el 10 de junio de 2011. Esta reforma plantea la proteccion, promocidn, respeto y
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actualizacion de los derechos humanos respecto a los tratados internacionales de los que

México es parte (Martinez y Ortega, 2015; S.R.E., 2012).

En primer lugar, la reforma a la Ley General de Poblacién del 21 de julio del 2008,
siguiendo el Protocolo de Palermo Contra el Trafico llicito de Migrantes por Tierra, Mar y
Aire, al que México se adhirio en el 2000, despenaliza la migracion irregular. Con la reforma
al articulo 118 la internacién al pais sin la documentacion requerida pasa de ser castigada con
carcel a ser sancionada con una multa de hasta cien dias de salario minimo. Esto fue un gran
avance ya gque, como se vera mas adelante, el INM habia pasado a formar parte del Consejo
de Seguridad Nacional tan solo tres afios antes, durante el 2005 (ONU, 2000; DOF

21/07/2008).

En segundo lugar, la Estrategia Integral para la prevencién del secuestro de migrantes
pretendia mitigar los delitos de secuestro a través de la coordinacion de acciones y apoyo a
este colectivo; supervision de las rutas migratorias; campafia de prevencion y
concientizacion; actualizacion del proceso de detencidn de secuestradores e integracion de
averiguaciones previas, y mecanismos de asistencia integral a victimas. Sumandose a esta
estrategia, el gobierno del estado de Chiapas reconocié la necesidad de realizar un
diagnostico sobre esta situacion, por lo que, a través del trabajo conjunto de la Secretaria
para el Desarrollo de la Frontera Sur y Enlace para la Cooperacion Internacional y la
Organizacion Internacional para las Migraciones*®, desarrollaron un documento titulado
“Prevencion de secuestros a migrantes en transito por Chiapas: atencion y proteccion a

victimas del delito” (OIM, 2012).

4 Como se vera mas adelante, la OIM acababa de establecer una oficina en Tapachula en los afios anteriores.
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Este estudio refleja la importante labor de defensa y proteccion a los derechos humanos
de los migrantes por parte de los Grupos Beta del estado, (ubicados en Palenque, Tuxtla
Gutiérrez, Comitan, Arriaga y Tapachula), quienes bridaron apoyo y orientacion a mas de

40,000 personas en transito durante los primeros once meses del 2011 (OIM, 2012).

Imagen 3. Puntos de atencion a migrantes en Chiapas

Palenque
%"’.7

Tuxtla Gh‘,‘.'

: "{ Comitan
4
Arriaga
'I.'Tapadiula

Fuente: OIM, Prevencidn de secuestros a migrantes en transito por Chiapas: atencién y proteccion a
victimas del delito, 2012 pg. 70.

En tercer lugar, Nueva Ley de Refugio y Asilo (2011) marca el fin de una carrera de mas
de cincuenta afios por establecer un marco juridico especifico de proteccién a este colectivo
qgue cumpliera con estandares internacionales. La Convencidn sobre el Estatuto de los
Refugiados se celebré en 1951, sin embargo, México se adhirié a ella casi cincuenta afios
después, en el afio 2000 y; como se puede ver, no fue sino hasta once afios después que,

finalmente, se promulg6 una ley especifica para su proteccion (DOF: 27/01/2011).

Este es un instrumento normativo de gran relevancia ya que regula la condicion y

otorgamiento de proteccién complementaria al refugiado. Asi mismo, establece las bases para
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la atencidn, asistencia y respeto a los derechos humanos de los refugiados que se encuentren
dentro del territorio nacional. A diferencia de la Ley de Poblacién, no establece ningun tipo de
sancion por ingreso irregular a las personas que se determine, tengan el estatus de asilo o
refugio. También es importante recalcar que, con este avance legislativo, México se convirtio
en el primer pais de América Latina en ofrecer proteccion complementaria a las personas que,
a pesar de que su vida esté en peligro o corran riesgo de ser sometidos a tortura u otras formas
de tratamientos inhumanos o degradantes, no pueden ser reconocidas como refugiadas (DOF:

27/01/2011; ACNUR, 2011).

En cuarto lugar, la Ley de Migracién tiene un gran mérito, no solo porque logra tipificar
el delito de trafico de indocumentados y reconoce la proteccién que debe dar el Estado
mexicano a los migrantes que transitan por el territorio nacional; sino porque, finalmente, se
exponen en un documento los principios en los que debe sustentarse la politica migratoria
mexicana. Estos son, entre otros, el respeto irrestricto a los derechos humanos de los
migrantes; congruencia entre las garantias que ofrece el Estado mexicano a este colectivo y
las que exige para sus connacionales en el extranjero; enfoque integral a la problematica,
entendiendo a México como un estado de origen, transito, destino y retorno; responsabilidad
compartida con otros gobiernos; hospitalidad y solidaridad internacional; equidad entre
nacionales y extranjeros; unidad familiar e interés superior del menor, entre otros. Este tltimo
esta establecido como un criterio prioritario de internacion y estancia de extranjeros (DOF:

25/05/2011).

Finalmente, la Reforma Constitucional del 2011 (DOF: 10/06/2011) marca un cambio de

paradigma ya que el sistema mexicano se abre al ordenamiento internacional e introduce el
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control de convencionalidad. Esto significé que todas las personas que se encuentren dentro
del territorio nacional estaran protegidas, tanto por la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, como por los distintos instrumentos internacionales firmados y ratificados
por México ya que se les otorga rango constitucional. En otras palabras, el gobierno mexicano

incorporo los tratados internacionales a su orden juridico nacional (SCJN, 2011).

En su articulo 1°, la CPEUM establece “En los Estados Unidos Mexicanos todas las
personas gozaran de los Derechos Humanos reconocidos en esta Constitucion y en los
tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias
para su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y

bajo las condiciones que esta Constitucidn establece.

Las normas relativas a los Derechos Humanos se interpretaran de conformidad con esta
Constitucidn y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo a

las personas la proteccién mas amplia.

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion de
promover, respetar, proteger y garantizar los Derechos Humanos de conformidad con los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En
consecuencia, el Estado deberad prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a

los Derechos Humanos, en los términos que establezca la ley” (DOF: 10/06/2011).

Esto quiere decir que el Estado Mexicano se compromete a salvaguardar los Derechos

Humanos de esos tratados y convenios de la misma manera en la que lo hace con aquellos
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estipulados en nuestra Constitucion. De igual modo, todas las autoridades estan obligadas a
promover, respetar, proteger y garantizar los Derechos Humanos de conformidad con los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad (DOF:

10/06/2011).

Este cambio de paradigma en el escenario juridico mexicano se enfrenta a muchas
barreras para lograr su correcta implementacién y ejecucién. Por un lado, tanto los jueces,
como magistrados y operadores de justicia, deberan de ser capacitados en la incorporacién
de una perspectiva de Derechos Humanos en la imparticién de justicia. Por otro lado, es
importante recordar que el respeto a los Derechos Humanos antes se limitaba a aquello que
especificamente se leia en la Constitucion; esto dejaba a los tratados internacionales como
meras guias conductoras. Ahora, el Estado debe de contemplar todo aquello que ha firmado
en materia de Derechos Humanos como parte de nuestra Carta Magna (Rodriguez Manzo,

et.al., 2013).

Como se ha mencionado, el avance legislativo en materia de proteccion a derechos
humanos fue sustantivo y siguié la linea de los esfuerzos regionales e internacionales.
Ademas de los cinco grandes avances mencionados anteriormente, durante esta
administracion se crearon diversas leyes y normativas de proteccién a los derechos humanos

gue se mencionan a continuacion:
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Tabla 22. Marco juridico desarrollado durante la administracion de Felipe Calderén Hinojosa
(2006-2012) en materia de derechos humanos y migracion

Marco Juridico

Publicacién

Referentes

Detalles

DOF
01/02/2007

Ley General de Acceso de las Mujeres a
una Vida Libre de Violencia (2007)

Arts. 5, 9, 42 y 45: Contempla la Convencion sobre los
Derechos de la Nifiez, garantiza el derecho a las nifias y
mujeres a la educacion.

Art. 1: Su objetivo es prevenir y sancionar la trata de
personas; proteger, atender y asistir a las victimas y

DOF Ley para prevenir y sancionar la trata de | garantizar el respeto al libre desarrollo de la
27/11/2007 | personas (2007) personalidad de las victimas y posibles victimas,
residentes o trasladadas al territorio nacional, asi como a
las personas mexicanas en el exterior.
DOF Decreto por el que se refo_rman y Art. .118: Sg impondran mu_ltas de hasta cien dias de
21/07/2008 derogan diversas disposiciones de la Ley | salario minimo a los extranjeros que, entre otras: se
General de Poblacion. internen en el pais sin la documentacion requerida.
DOF Ley sobre refugiados y proteccion Arts. 5,9, 20 y 54: En la aplicacion de esta ley se
27/01/2011 | complementaria (2011) observara el interés superior del nifio.
Arts. 2, 11, 29, 40, 48, 49, 52, 55, 56, 73, 74, 107, 109,
DOF |Layce wigraion orpysu | 120 ESY 190 Deflelete s A e
25/05/2011 | reglamento (DOF 28/09/2012) S L oo
interés superior del NNA como criterio prioritario,
proporcionar asistencia social, garantizar su proteccion.
Art. 19: La Politica Nacional debera de promover que
DOF Ley General qu Prest_acién de Servicios Io_s nir”]os y nifias migrantes o mie_m_bros de ot[as
24/10/2011 | Pa"@ la Atencw_m, Cuidado y Desarrollo minorias tengan acceso a los servicios que sefiala la ley
Integral Infantil (2011) (proteccién y seguridad, fomento a la salud,
alimentacion adecuada, etc).
DOF Ley para la proteccion de personas Art. 1: Crea el Mecanismo de Proteccién para Personas
25/06/2012 defo_anspras de derechos humanos y Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas.
periodistas (2012)
Por primera vez se menciona al IME como institucién
2008 Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 | clave en la relacién con las comunidades en el

extranjero.

*Elaboracion propia con informacion del DOF.
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.

Como se ha visto en anteriores capitulos, el Protocolo Contra el Trafico llicito de

Migrantes por Tierra, Mar y Aire —publicado en el DOF en el 2003-, que complementa la

Convencién de las Naciones Unidas Contra la Delincuencia Organizada Transhacional,

indica, en su articulo quinto, que los migrantes no estaran sujetos a un enjuiciamiento penal

por motivos relacionados a su travesia. Siguiendo esta logica, durante el 2008 el Congreso

de la Unidn aprobd, por unanimidad, una reforma a la Ley General de Poblacion (LGP) en
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la que se descriminalizaba la migracion irregular. Esto quiere decir que estar en posesion de
documentos de identidad falsos, entrar ilegalmente al pais 0 permanecer mas tiempo de lo
que la visa permite ya no serian considerados delitos sino faltas administrativas. (DOF:

21/07/2008; WOLA, 2010; ONU, 2000).

Por otro lado, el articulo 11 de la misma convencidn sostiene que “Sin perjuicio de los
compromisos internacionales relativos a la libre circulacion de personas, los Estados Parte
reforzaran, en la medida de lo posible, los controles fronterizos que sean necesarios para
prevenir y detectar el trafico ilicito de migrantes”. No es de sorprender, entonces, que
durante el 2005 el INM pasara a formar parte del Consejo de Seguridad Nacional. Desde
entonces, el gobierno mexicano ha continuado con la adopcion de medidas para el
fortalecimiento de los controles en su frontera sur. Con esto, nos podemos dar cuenta de
que el vinculo establecido por el gobierno federal entre migracién y seguridad nacional sea

muy claro (Bobes y Pardo, 2016; WOLA, 2010; DOF: 21/07/2008; ONU, 2000).

Durante esta administracion también se cre6, en 2007, la Mesa de Dialogo
Interinstitucional sobre NNA no Acompafiados y Mujeres Migrantes por medio de la cual se

instaurd un Modelo para la Proteccion de Derechos de los NNA Migrantes y Repatriados No

Acompafiados, en el que se contempld la creaciéon de los “Oficiales de Proteccion a la

Infancia (OPIS)” . Sus dos objetivos principales fueron la instrumentacion de un Sistema

Unico de Comunicacion -llamado Red de Sistemas de Informacion de Menores Migrantes y

Repatriados- y la implementacion de acciones en los lugares de origen (SEDESOL, 2010).
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De la misma manera, en 2012, se cred la Comision de Asuntos Fronterizos Sur del

Senado de la Republica (UNICEF, 2018; Senado de la Republica, 2014). A continuacion se

presentan algunos otros avances legislativos de este sexenio:

Tabla 23. Marco juridico desarrollado durante la administracion de Felipe Calderén Hinojosa (2006-

2012) en materia de derechos humanos y migracion

Marco juridico

Publicacién Referente Detalles
Entre otros objetivos, estipulaba: Garantizar los derechos
DOF Programa Nacional de Derechos humanos de los migrantes y sus familias, tanto para atender
29/08/2008 | Humanos 2008-2012 la violencia y reunificacién familiar, como para el registro
de nifios y nifias.
. L . Su objetivo es conjuntar esfuerzos y acciones entre las
Estrategia de prevencion y atencion a ; . - R o .
> o . instancias de gobierno, instituciones publicas, privadas y
2008 nifios, nifias y adolescentes migrantes y . .
. ~ OSC para prevenir y atender las necesidades de NNA
repatriados no acompafiados - X L.
retornados, mexicanos y extranjeros en transito.
. . Arts. 27 y 45: Los NNA que lleguen a una EM tendran
Normas para el funcionamiento de las o
DOF - : . . derecho a permanecer con su familia, contar con
Estaciones Migratorias del Instituto Y .
07/10/2009 - d . actividades recreativas con otros menores y que se
Nacional de Migracion S . T
privilegie su estancia en instituciones adecuadas.
Circular No. 001/2010, por la que se Creada para instruir el procedimiento para la atencion de
DOF instruye el procedimiento para la los NNA migrantes no acompafiados, esta circular también
12/12/2010 | atencién de los NNA migrantes no ha servido como modelo para la suscripcion de
acompafiados lineamientos regionales para su atencion.
L . Considera a los menores no acompafiados como migrantes
Manual de Criterios y Tramites N - - A
DOF . - . . en situacion de vulnerabilidad e indica que se deberan de
Migratorios del Instituto Nacional de ; S .
29/01/2010 S tramitar de manera prioritaria sus solicitudes de
Migracion S . .
reconocimiento de la condicion de refugiado.
LG para Prevenir, Sancionar y Erradicar | .1 5 3 4 7,62, 65, 68, 88, 102, 104, 105 y 107:
los Delitos en Materia de Trata de S T A -
DOF - Contemplar la situacion migratoria asi como disefiar
Personas y para la Proteccion y . . .
14/06/2012 . . e modelos que ofrezcan alternativas dignas y apropiadas para
Asistencia a las Victimas de estos las victimas con el proposito de restituirles sus derechos
Delitos (abroga ley 2007) prop )
Art. 3, 6, 11-18 y 25: Contempla a los NNA como
. . . . migrantes en situacién de vulnerabilidad. La Secretaria
DOF Lineamientos en materia de proteccion a . . Lo -
. podra celebrar convenios con otras instituciones a fin de
29/11/2012 | migrantes del INM -
facilitar a los NNA el acceso a planes y programas en
materia de trabajo, salud y educacion.
Normas para el funcionamiento de las Art. 1,14, 22, 24, 25 y 47: Se observara el respeto
DOF Estaciones Migratorias y Estancias irrestricto a sus derechos; las EM deberan contar con areas
08/11/2012 | Provisionales del Instituto Nacional de | separadas para mujeres y NNA y garantizar la union
Migracion familiar.
. Es un 6rgano colegiado de consulta que recoge las
Acuerdo por el que se crea el Consejo L . .
DOF X - . - demandas y posicionamientos de los Poderes de la Union,
Consultivo de Politica Migratoria de la .
26/10/2012 . . los gobiernos de los estados y de la SCO para ser
Secretaria de Gobernacion : o
considerados en la determinacion de la PM.
Acuerdo por el que se define la Arts. 1y 4: Organo de caracter consultivo y de apoyo, cuyo
DOF estructura, organizacion y objetivo es emitir opiniones, brindar asesoria y proponer
26/10/2012 | funcionamiento del Consejo Ciudadano | acciones especificas en materia de la gestion de la politica

del Instituto Nacional de Migracion

migratoria.

*El’aboraci()n propia con informacién de: DOF, SCJN, Senado de la Republica, INEDIM.
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.
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Al observar el tipo de leyes que se expidieron y la cantidad de acuerdos y lineamientos
enfocados al tema de nifiez migrante en México, se puede concluir que realmente habia una

firme intencion de crear una estrategia migratoria.

Por primera vez se puede observar una linea de accién en la atencion al colectivo
migrante un poco mas clara, especialmente, las NNA no acompafados: el incremento
sistematico de menores que se experimentd a partir de 2010 asi lo ameritaba. Estos
esfuerzos tomarian forma y la politica migratoria integradora se cristalizaria durante la
administracion de Enrique Pefia Nieto, misma que se analizarda méas adelante (SEGOB,

2015).

Por ejemplo, en febrero de 2010 -cuatro afios después de que el DIF diera a conocer las
Reglas de Operacion de los Programas de Atencion a la Infancia y Adolescencia (febrero de
2006)-se publico el Procedimiento para la atencidn de los NNA migrantes no acompafiados
(Circular 001/2010).En estese cred la figura de los Oficiales para la Proteccion de la
Infancia (OPI): personal del INM “capacitados para la atencion especializada de los nifios,
nifias y adolescentes migrantes no acompafiados, que son alojados en una estacion
migratoria o puestos a disposicion de la autoridad migratoria” (DOF: 12/02/2010). La
Circular 001/2010 debe su creacion a las numerosas Convenciones sobre derechos de
migrantes y de los nifios asi como a las observaciones y recomendaciones de sus comités*’,
pero también debe su creacion a la Conferencia Regional sobre Migracion. Este Foro

Regional -del que México es parte y para la cual asumio la presidencia en 2015-acordd la

47 \/éase Observacion General #6 del Comité de los Derechos del Nifio.
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emisién de Lineamientos regionales para la Atencion de NNA migrantes no acompafados

en el afio 2007 (Secretaria de Relaciones Exteriores, 2016).

Ambas acciones del gobierno estan destinadas a incrementar la proteccion a los NNA
migrantes no acompafiados en México. En el reporte “Nifios, nifias y adolescentes no
acompanados en México”, la Asociacion Civil Alianza por los derechos de las NNA en
México, establece que el Programa Interinstitucional para la atencion de Menores
Fronterizos habia logrado desarrollar, para 2010, alrededor de 33 albergues en la frontera
norte y 5 en la frontera sur de México, atendiendo solo en ese afio a 16, 092 menores

(Secretaria de Relaciones Exteriores, 2016; SEDESOL, 2010).

Durante la administracion Calderon también se capacitdé a los Grupos Beta para la
proteccidn, orientacion y asistencia social a los NNA en transito por el pais. De la misma
manera, durante el 2008 el INM, junto con organizaciones de la sociedad civil y
organismos internacionales, capacitd a 68 OPIs que fueron designados en distintos puntos
de la republica. En 2010 esta figura fue oficializada y a través de la Circular No. 001/2010
se publico el procedimiento para la atencion de los nifios, nifias y adolescentes migrantes no
acompariados. Ese mismo afio, el nimero de OPIs habia subido a 170 (SEDESOL, 2010;

DOF 12/02/2010).
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V. 3 Actores
Como se vera mas adelante, a nivel nacional nos encontramos con un incremento en la

participacién de distintos actores, que ampliaron sus campos de accion y también
elaboraron un gran nimero de reportes, investigaciones, informes y denuncias sobre el tema
de los migrantes en transito por territorio mexicano. Aunado a esto, la sociedad civil dio un
paso mas alld y cred, en 2010, la Mesa de Coordinacion Transfronteriza Migraciones y
Género, conformada por més de veinte organizaciones de Guatemala y Chiapas (Villafuerte

y Garcia, 2015; Martinez y Ortega, 2015).

A nivel internacional, Amnistia Internacional (Al) y Human RightsWatch (HRW)
fueron las organizaciones que mas visitas realizaron a nuestro pais para observar la
situacion de los derechos humanos. Entre 2007 y 2012 estas dos organizaciones publicaron
10 informes. También destacan las visitas de la Oficina de Washington para Latinoamérica
(WOLA) y de la Barra de Abogados de Inglaterra y Gales. Algunas de las investigaciones
méas relevantes desarrolladas en temas migratorios durante esta administracion se

mencionan a continuacion (S.R.E., 2012).
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Tabla24. Informes emitidos actores internacionales y nacionales en materia de derechos humanos
durante la administracion de Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012)

Actores
Publicacién Organizacion/Instituto Publicacién

2007 Sin Fronteras Situacion de los derechos humanos de la poblacion migrante en las
EM de la ciudad de México y de Tapachula, Chiapas 2005 -2006

2008 CEPAL Los retos de la migracién en México. Un espejo de dos caras

2008 WOLA The forgoten border. Migration & Human Rights at Mexico’s
Southern Border

2009 Centro de Derechos Humanos | Derechos Humanos y Condiciones de Detencion en la Estacion

Fray Matias de Cordova Migratoria Siglo XXI. Tapachula, Chiapas, México
. Situacidn de los derechos humanos de las personas migrantes y

2009 Sin Fronteras solicitantes de asilo detenidas en las EM de México, 2007-2009
Adolescentes migrantes no acompafiados: Estudio sobre sus

2010 Sin Fronteras derechos humanos durante el proceso de verificacion migratoria,
detencidn, deportacion y recepcion

2011 Amnistia Internacional Inf,or.me”2010 Victimas invisibles: migrantes en movimiento en
M¢éxico

2011 WOLA Un trayecto peligroso por M_exmo: V|0Iac!ongs a derechos
humanos en contra de los migrantes en transito
Nifios en la Frontera: Evaluacidn, Proteccion y Repatriacion de

2011 Appleseed Nifios, Nifias y Adolescentes Mexicanos sin Compafiia

2011 UNICEF La travesia; Migracion e infancia

2011 OIM Meéxico: Politicas Publicas Beneficiando a los migrantes

2012 Sin Fronteras La} detenplon de las personas extranjeras en las estaciones
migratorias

2012 Centro de Derechos Humanos | Nifiez detenida. Los derechos de los nifios, nifias y adolescentes

Fray Matias de Cérdova

migrantes en la frontera México-Guatemala

*E[aboracién propia con informacion de: Al, CEPAL, WOLA, Sin Fronteras, COHFMC, CEJIL.
**Unicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.

Durante el 2007, Sin Fronteras publico su informe titulado “Situacion de los derechos

humanos de la poblacion migrante en las EM de la ciudad de México y de Tapachula,

Chiapas 2005 -2006”. Entre sus hallazgos sobresale que, los migrantes no son informados

sobre su derecho a la notificacién consular al momento de su detencion. De acuerdo con

autoridades diplomaticas de El Salvador, Guatemala y Honduras, los consulados no son

informados sobre las detenciones de NNA sino hasta que éstos se encuentran en Tapachula.

Esta falta a la Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares (1963) pone en peligro a

los NNA ya que facilita practicas como trafico o trata de menores (Sin Fronteras, 2007).
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http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/Situacio%CC%81n-de-los-derechos-humanos-de-la-poblacio%CC%81n-migrante-en-las-estaciones-migratorias-de-la-Ciudad-de-Me%CC%81xico-y-de-Tapachula..pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/Situacio%CC%81n-de-los-derechos-humanos-de-la-poblacio%CC%81n-migrante-en-las-estaciones-migratorias-de-la-Ciudad-de-Me%CC%81xico-y-de-Tapachula..pdf
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/367/CEPAL_SEYP_Mex_99.pdf?sequence=1
http://www.lawg.org/storage/documents/forgotten%20border.pdf
http://www.lawg.org/storage/documents/forgotten%20border.pdf
http://cdhfraymatias.org/sitio/wp-content/uploads/2014/11/Informeestacionmigratoria-siglo-XXI.pdf
http://cdhfraymatias.org/sitio/wp-content/uploads/2014/11/Informeestacionmigratoria-siglo-XXI.pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/Situacio%CC%81n-de-los-derechos-humanos-de-las-personas-migrantes-y-solicitantes-de-asilo-detenidas-en-las-Estaciones-Migratorias-de-Me%CC%81xico.-1.pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/Situacio%CC%81n-de-los-derechos-humanos-de-las-personas-migrantes-y-solicitantes-de-asilo-detenidas-en-las-Estaciones-Migratorias-de-Me%CC%81xico.-1.pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/Adolescentes-migrantes-NO-acompan%CC%83ados.-Estudio-de-sus-derechos-humanos.-1.pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/Adolescentes-migrantes-NO-acompan%CC%83ados.-Estudio-de-sus-derechos-humanos.-1.pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/Adolescentes-migrantes-NO-acompan%CC%83ados.-Estudio-de-sus-derechos-humanos.-1.pdf
http://www.appleseedmexico.org/wp-content/uploads/2015/11/Children-At-The-Border1.pdf
http://www.appleseedmexico.org/wp-content/uploads/2015/11/Children-At-The-Border1.pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/La-detencio%CC%81n-de-las-personas-extranjeras-en-estaciones-migratorias..pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/La-detencio%CC%81n-de-las-personas-extranjeras-en-estaciones-migratorias..pdf
http://cdhfraymatias.org/sitio/wp-content/uploads/2014/11/InformeMexico_OK.pdf
http://cdhfraymatias.org/sitio/wp-content/uploads/2014/11/InformeMexico_OK.pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/Situacio%CC%81n-de-los-derechos-humanos-de-la-poblacio%CC%81n-migrante-en-las-estaciones-migratorias-de-la-Ciudad-de-Me%CC%81xico-y-de-Tapachula..pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/Situacio%CC%81n-de-los-derechos-humanos-de-la-poblacio%CC%81n-migrante-en-las-estaciones-migratorias-de-la-Ciudad-de-Me%CC%81xico-y-de-Tapachula..pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/Situacio%CC%81n-de-los-derechos-humanos-de-la-poblacio%CC%81n-migrante-en-las-estaciones-migratorias-de-la-Ciudad-de-Me%CC%81xico-y-de-Tapachula..pdf

En el afio 2008, el informe “Los retos de la migracion en México. Un espejo de dos
caras” fue publicado por la Comision EconOmica para Ameérica Latina y el Caribe
(CEPAL); en él, hizo un analisis del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) en el
que encontrd con dos programas de suma relevancia: programa de proteccion a migrantes
(Grupos Beta) y el Programa de Atencion a la infancia y a la adolescencia. Este ultimo,
tuvo un presupuesto de 81 millones de pesos durante el 2007 y estaba destinado a ofrecer
atencion temporal dentro de los albergues del DIF a los menores mexicanos repatriados y a
los menores extranjeros no acompafados en transito por México mientras se localizaban a
sus padres o tutores legales. Los estados en los cuales se implementd este programa fueron
aquellos ubicados en ambas franjas fronterizas: Baja California, Chihuahua, Sonora,
Coahuila, Nuevo Leon, Tamaulipas y Chiapas. La evaluacion de CEPAL sobre dicho
programa fue positiva ya que atiende a una delicada problematica; sin embargo, el
presupuesto asignado a este programa es muy bajo si se compara con los 1.000 millones de
pesos asignados al Programa de apoyo al empleo o los 220 millones de pesos asignados al
programa 3x1*¢. Entre sus conclusiones finales CEPAL indica:

“La presencia de ciudadanos centroamericanos en México, sin permiso legal
de residencia, obliga al gobierno mexicano a verse en el espejo no sélo como
una nacién expulsora, sino también receptora de inmigrantes. En el &mbito legal
e institucional, el gobierno de México debe promover cambios para ser un
mejor vecino y mejor ciudadano dentro de la comunidad continental” (CEPAL,
2008: 54).

Por su parte, Amnistia Internacional realiz6 una visita oficial a México en 2009 para

preparar el informe sobre derechos humanos de los migrantes en México. Finalmente, en el

4 El programa recibe recursos federales desde 2001 y respalda proyectos disefiados y propuestos por
organizaciones de inmigrantes mexicanos en Estados Unidos.
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2010 publicé el documento “Victimas invisibles: migrantes en movimiento en México”. En
él, menciona, dentro de sus hallazgos que:

“El hecho de que los gobiernos federal y estatales no dejen constancia
adecuada de los abusos y no publiquen datos fiables contribuye a este
desconocimiento y a la informacion errénea frecuentemente difundida por los
medios de comunicacién que retrata a las personas migrantes como fuente de los
delitos, mas que como sus victimas. La discriminacion y la intolerancia con que
en ocasiones se encuentran los migrantes irregulares puede generar hostilidad y
una mayor exclusion” (Al, 2010:37).

Esta misma informacion es la que, un afio después, compartiria con la Relatoria
Especial sobre Trabajadores Migratorios y Miembros de sus Familias de la CIDH que,

como se vio anteriormente, también encontrd inconsistencias en los reportes de los delitos

cometidos a los migrantes. (S.R.E., 2012; Al, 2010).

Finalmente, durante el 2012, el Centro de Derechos Humanos de la Universidad
Nacional de Lanus presentd el diagnostico “Nifiez detenida. Los derechos de los nifios,
nifias y adolescentes migrantes en la Frontera México-Guatemala. Diagndstico y propuestas
para pasar del control migratorio a la proteccion integral de la nifiez” —coordinado por
Pablo Ceriani Cerndas®.En él se evalud el contexto en el que se generan violaciones de los
Derechos Humanos de los menores, especificamente se estudiaron las contradicciones entre
los estandares internacionales firmados y ratificados por México y la Estacion Migratoria
Siglo XXI y el Albergue temporal para menores migrantes del DIF (CDHFMC y CDHUL,

2012).

4%Coordinador del Programa de Migraciones y Asilo de la Universidad de Lanus y vicepresidente del Comité
de proteccion de los derechos de los migrantes y sus familias de Naciones Unidas.
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V.4 Reflexiones de un sexenio

Durante el sexenio de Calderon se produjeron multiples violaciones a los derechos
humanos. Los méas de de 100,000 ejecutados son una desafortunada muestra de eso. Sin
embargo, paradojicamente, esta administracion tuvo diversos aciertos en el fortalecimiento
del andamiaje juridico y en el desarrollo de politicas de proteccién a los derechos humanos.
Por ejemplo, la despenalizacion de la migracion irregular, la Nueva Ley de Refugio y
Asilo, la Ley de Migracion y la reforma Constitucional del 2011. En temas relacionados
exclusivamente a NNA migrantes no acompafiados sobresale el establecimiento de
Lineamientos Regionales para la Proteccién Especial en Casos de Repatriacion de Nifios,
Nifas y Adolescentes Victimas de Trata de Personas y la capacitacion de los Grupos Beta
para la proteccién, orientacion y asistencia social a los NNA en transito por el pais, entre

otros.

Durante esta administracion, también se observan los esfuerzos de los gobiernos por
conformar una agenda regional para abordar la problemética de, la migracién en general y

de la atencion de NNA migrantes no acompafiados en particular.
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Capitulo V

Enrique Pefia Nieto (2012-2018)

El candidato que el PRI vendié como la imagen de la regeneracion del partido, de la
esperanza, renovacion y fuerza llego a la presidencia con solo el 38.15% de los votos del
electorado nacional. A pesar de haber tenido una costosa campafia politica (mas de 4.5
mmadp) su opositor mas cercano, Andrés Manuel Lopez Obrador, solo estuvo siete puntos
porcentuales por debajo de él. Si bien esta cifra es mucho mayor a la que hubo entre
Andrés Manuel Lépez Obrador y Felipe Calderén (0.62%) es mucho menor que la
diferencia de votos que obtuvo el dltimo presidente del PRI antes de él. Durante las
elecciones de 1996, Ernesto Zedillo obtuvo 48.93% de los votos contra el 29.94% que

obtuvo Cuauhtémoc Céardenas (PREP 2012; Aziz, 2013).

Si bien el electo presidente no se enfrentd a una crisis de legitimidad como la de su
antecesor, y teniendo una aprobacion del 55%, Pefia Nieto asumid la presidencia envuelto
en un humo de esperanza y escepticismo. Durante sus primeros 100 dias de trabajo
lograria que se firmara el Pacto por México, la aprobacion de la reforma educativa y de

telecomunicaciones y la aprension de Elba Ester Gordillo (Parametria, 2018).

A partir de su segundo afio de mandato, con la desaparicién de los 43 normalistas en
Ayotzinapa, la reforma energética y la publicacion del reportaje sobre la Casa Blanca, los
niveles de aprobacion del mandatario no volverian a ser tan altos. Tras un sexenio cargado

de controversias y violaciones a los derechos humanos, Pefia Nieto abandonara la
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presidencia con solo 18% de aprobacion (Mitofsky, 2018); se ira siendo el presidente que,

como indicaba el debatido articulo de The Economist (2015), no entendié que no entendio.

V.1 Dimension simbolica
A pesar de las multiples violaciones a los derechos humanos acontecidas durante

este sexenio —que se veran mas adelante- es importante mantener una mirada en la
participacion del pais en la constante construccion del Derecho Internacional de los
Derechos Humanos. Esto se convierte en una herramienta de gran utilidad al momento de

observar el comportamiento del Estado dentro de sus propias fronteras.

Tabla 25. Visitas e informes realizados por representantes de organismos intergubernamentales de
derechos humanos durante la administracion de Enrique Pefia Nieto (2012-2018)

Afio Organismos Intergubernamentales

diciembre 2012 N/E

R.E. sobre ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias (Christof H.)

Informe ""Derechos humanos de los migrantes y otras personas en el contexto de la movilidad
humana en México" (R.E. migrantes, CIDH)

Informe (GT sobre el EPU del Consejo de DD.HH.)

2013

Rosa Maria Ortiz, relatora sobre los Derechos de Nifios, Nifias y Adolescentes de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) realiza una visita in loco entre el 6-14 de
octubre 2014

Primera visita oficial a México del R.E. de la ONU sobre la tortura, Juan E. Méndez

Informe Derecho del nifio y la nifia a la familia. Cuidado alternativo. Poniendo fin a la
institucionalizacién en las Américas (CIDH)

2014

Observaciones finales sobre los informes periddicos cuarto y quinto consolidados de México
(Comité de los Derechos del Nifio)

Visita in loco CIDH (Sr. James Cavallaro, septiembre-octubre)

Visita Alto Comisionado de NN UU para los Derechos Humanos (ZeidRa'ad Al Hussein)

2015

2016 Informe Pais. México 2016. Situacion de derechos humanos en México (CIDH)

Comité de Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus
2017 Familiares, Observaciones finales sobre el tercer informe periddico de México
Informe Garantia de derechos Nifias, nifios y adolescentes (CIDH)

enero-julio 2018 N/E

*Elaboracion propia con informacién de CIDH
N/E: No encontrado. Se realizaron visitas pero no relacionadas a temas migratorios o de nifiez.
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Como hemos visto a lo largo de estas paginas, la tendencia de crecimiento en el flujo
migratorio de NNA no acompafiados ha permanecido constante. Durante el 2017 (datos
hasta el mes de noviembre) fueron aseguradas 88, 741 personas ante el INM, de estas, mas
de 16,000 eran NNA y 6, 866 no estaban acompafiados. En su Informe de Actividades
2017, la Comision Nacional de Derechos Humanos reitera la importancia del desarrollo de
mecanismos Yy servicios especiales efectivos que aseguren, por ejemplo: que los menores
no sean alojados en estaciones migratorias, que reciban un trato personal y especializado

que siempre se busque su mejor interés (CNDH, 2017).

La necesidad de aplicar politicas de Derechos Humanos con enfoque transversal de los
derechos de NNA es evidente. Por un lado, el estado mexicano ha desarrollado politicas de
atencion a menores en Estaciones Migratorias y ha capacitado a los funcionarios que
trabajan con NNA migrantes no acompariados. Sin embargo, los menores siguen siendo
recluidos —asegurados- en Estaciones Migratorias, accion contra la que diversos actores y
lineamientos internacionales estan en contra: por ejemplo, el Parlamento y el Consejo de
la Union Europea aprobaron, en junio del 2013, las normas para la acogida de los
solicitantes de proteccion internacional (2013/33/UE). Dichas normas establecen, al igual
que en el Sistema Interamericano, que los menores no acompafiados Unicamente seran
internados como Ultimo recurso e, indica, que estos tendran la posibilidad de participar en
actividades de ocio y recreo propias de su edad. Una aportacion positiva de estas normas es
gue los menores deberan de tener acceso a la educacion, misma que sera provista por el
Estado de acogida y no podra ser interrumpida mientras no sea ejecutada una medida de

expulsién contra ellos o sus padres (DOUE, 29/06/2013).
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Por otro lado, es necesario que no se pierda de vista que los menores no solo corren
riesgo de ser vulnerados al momento de su detencidn por autoridades migratorias, sino que
estan en peligro permanente de ser secuestrados, extorsionados, asesinados. Asi mismo, los
peligros a los que se enfrentan en sus paises de origen en caso de ser deportados —practica
que, como veremos mas adelante, comienza a ser cuasi automatica- son muy altos: la

proteccion debe de ser mas amplia.

Como ejemplo de los mdltiples riesgos a los que se enfrentan los menores, la
Comision Interamericana de Derechos Humanos -en su informe 2013 “Derechos Humanos
de los Migrantes y otras personas en el contexto de movilidad humana en México”- resalto
el caso del adolescente ecuatoriano de 17 afios que sobrevividé a la masacre de San
Fernando durante el 2010. Asi mismo, respaldd la preocupacion externada por la
Cancilleria Salvadorefia sobre los mas de 200 casos de abusos a sus connacionales durante
2010 y sobre los secuestros colectivos de los cuales el consulado tuvo conocimiento
durante el 2011, afectando a un total de 42 hombres — entre ellos 4 menores de edad — y 13

mujeres (CIDH, 2013).

La CIDH duplicé las observaciones hechas por la CNDH, reforzando su
apreciacion de que “quizas el principal obstaculo para el pleno ejercicio de los derechos
humanos en México lo constituye el binomio corrupcion-impunidad, realidades que

constituyen el mayor atentado en perjuicio del Estado de derecho” (CIDH, 2013).

En abril y mayo del 2013, por primera vez desde 1999, el Relator Especial sobre

Ejecuciones Extrajudiciales, Sumarias o Arbitrarias realizd una visita a México. Producto
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de la mision, Christof Heynes emitié un informe sobre este tema en el que alerté sobre la
grave situacion que viven los migrantes en su transito por México y la dificultad de obtener
cifras fidedignas sobre las desapariciones. Se indicaba que “existe un vinculo directo entre
la desaparicion y el asesinato de migrantes, la delincuencia organizada y la complicidad de
las fuerzas del orden, los encargados de las investigaciones y otras autoridades” (RE

ejecuciones ONU, 2014).

Por su parte, la CIDH establece en su Informe de Pais. México de 2015 que se
siguen registrando agresiones, secuestros, violencia sexual, diversas formas de trata de
personas, asesinatos y desapariciones en contra de personas en contexto de movilidad
humana. Estas violaciones a sus derechos humanos son cometidas tanto por miembros del
gobierno como por el crimen organizado. Por otro lado, se ha registrado un aumento en el
numero de migrantes detenidos durante los ultimos afios: en el 2013 el INM detuvo a 86,
298 migrantes, mientras que en el 2015 esta cifra aumentd a 144, 452. Este incremento de
casi setenta por ciento en los aseguramientos también sugiere la implementacion de

medidas para su deteccion y detencion (CIDH, 2015).

La CIDH también reportd la grave situacion a la que se enfrentan los NNA
migrantes no acompafados. Ademas de los retos a los que deben de enfrentarse, congénitos
a la travesia misma, se han registrado practicas por parte de las autoridades mexicanas en
las que realizan deportaciones casi automaticas de los menores interceptados antes de llegar

a la frontera con Estados Unidos (CIDH, 2015).
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Asi mismo, la Comisién establece que el gran desafio de México es romper con el
ciclo de impunidad que impera en el pais y lograr que los avances normativos realmente
tengan un efecto real en la vida de las personas. Entre las recomendaciones emitidas en este
informe al gobierno mexicano sobresale la necesidad de fortalecer la capacidad de la
policia para realizar tareas de seguridad publica que cumplan con los estandares
internacionales de derechos humanos y la elaboracion de sistemas de informacion que
sirvan para la recopilacién y andlisis de violencia que afecta a los grupos minoritarios como

NNA y migrantes (CIDH, 2015).

V.1 Dimension simbdlica: nacional

México con Responsabilidad Global, la quinta meta del Plan Nacional de
Desarrollo (PND) prevé "garantizar en el territorio nacional los derechos de las personas
migrantes, solicitantes de asilo, refugiadas y beneficiarias de proteccion complementaria”.
(PND 2013-2018: 100). De esta meta se desprenderan dos instrumentos de suma
importancia para la proteccion méas amplia de los derechos de los migrantes: Por un lado,
inspirado en estos preceptos, se conforma el Programa Especial de Migracion 2014-2018 vy,
por otro, se crea la Coordinacion para la Atencion Integral de la Migracion en la Frontera

Sur.

V.2 Dimension procedimental
Como se ha demostrado a lo largo de estas paginas, gracias a los informes publicados

por distintos actores, la cobertura mediatica de distintas violaciones a los derechos
humanos, la firma de tratados internacionales y la reforma constitucional del 2011, los

derechos humanos y su proteccién cada vez han cobrado maés relevancia en la agenda
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nacional. El gobierno federal ha desarrollado distintas leyes de proteccién asi como
diversos instrumentos -en colaboracion con organismos intergubernamentales como
UNICEF- para la proteccion de los derechos humanos de las personas en contexto de
movilidad humana y, en especifico, de las NNA ha tenido grandes avances. Sin embargo,
podemos destacar seis como los mas relevantes: Plan Estratégico del Instituto Nacional de
Migracion (2013); EI Programa Especial de Migracion 2014-2018 (PEM); Ley sobre
Refugiados, proteccién complementaria y asilo politico(2014); la Ley General de los
derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes (2014) y su Reglamento (2015); Unidad de
Investigacion de Delitos para Personas Migrantes (2015) y el Programa Nacional de

proteccion de Nifios, Nifias y Adolescentes 2016-2018 (PRONAPINNA).

A continuacion se muestra una tabla que muestra las leyes mas importantes para la
proteccion de los derechos humanos —especificamente migrantes y nifios- durante esta
administracion:

Tabla 27. Marco juridico desarrollado durante la administracion de Enrique Pefia Nieto (2012-
2018) en materia de derechos humanos y migracion

Marco Juridico

Publicacion Referente Detalles
Arts. 6, 15, 51, 69, 91, 95 y 122. Se considerara la
DOF condicion de NNA de las victimas y se podran establecer
09/01/2013 Ley General de Victimas (2013) comités por grupos de victimas como NNA.

Los gobiernos garantizaran las condiciones dignas y
permanencia en el sistema educativo de NNA.

Retiro de la reserva al art. IX de la
Convencion Interamericana sobre
desaparicion forzada de Personas

DOF
20/03/2014

Se aprueba el retiro de la reserva expresa formulada por el
Gobierno al Articulo 1X de la Convencidn.

DOF Ley sobre Refugiados, proteccion

30/10/2014 | complementaria y asilo politico Incluye la figura de asilo politico.

DOE Art. 125. Crea el Sistema Nacional de Proteccion a la
Ley General de los derechos de Nifas, |infancia. La ley reconoce a las NNA como titulares de
04/12/2014 | .2 ; -
Nifios y Adolescentes (2014) y su derechos y amplian los derechos de quienes son
DOF . , .. - . .
02/12/2015 Reglamento (2015) migrantes. Prevé la transicion hacia un Sistema Nacional

de Proteccidn Integral.
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Ley Nacional del Sistema Integral de

Arts. 7'y 41: No contempla a NNA migrantes como tal.
Simplemente indica que, en caso de ser extranjero, la

DOF Justicia Penal para Adolescentes persona adolescente sera asistida de oficio y en todos los
16/06/2016
(2016) actos procesales por un defensor que comprenda
plenamente su idioma, lengua, dialecto y cultura.
. . Arts. 27, 39 y 40: Su objetivo es establecer la distribucion
Ley General para Prevenir, Investigar . S
. de competencias y la forma de coordinacion entre las
DOF y Sancionar la Tortura y Otros Tratos . . . .
autoridades de los tres drdenes de gobierno para prevenir,
26/06/2017 | o Penas Crueles, Inhumanos o : X . . .
investigar, juzgar y sancionar los delitos de tortura y otros
Degradantes (2017) .
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes.
Arts. 4,5, 7,9-12, 31,32, 35, 40, 41, 69, 99, 134, 146:
. Contempla un Mecanismo de Apoyo Exterior de Blsqueda
Ley General en materia de e Lo . X
L e Investigacion, que tomara acciones y medidas tendientes
desaparicion forzada de personas, e S Jo .
DOF S - - a facilitar el acceso a la justicia y el ejercicio de acciones
desaparicion cometida por particulares O ~ .
17/11/2017 - . ; para la reparacion del dafio a personas migrantes o sus
y del Sistema Nacional de busqueda - p .
familias que se encuentren en otro pais y requieran
de personas (2017) . S .
acceder directamente a las instituciones del ordenamiento
juridico mexicano.
Art. 11 Corresponde a las autoridades federales,
DOF incluyendo las Fuerzas Armadas, por si o en coordinacion
21/12/2017 Ley de Seguridad Interior (2017) con los demés érdenes de gobierno, identificar, prevenir,

atender, reducir y contener las Amenazas a la Seguridad
Interior.

*Elaboracion propia con informacién del DOF.

La ley General de Victimas (2013) fue un gran avance en materia de proteccion a

derechos humanos. En ella se indica que a la Administracion Publica le corresponde

implementar programas de prevencion y erradicacion de la violencia, especialmente

ejercida contra NNA y otras minorias. Asi mismo, crea el Sistema Nacional de Atencion a

Victimas, mismo que fue instalado en enero del 2014 (DOF 09/01/2013).
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Por otro lado, a través de la Ley General de los derechos de las Nifas, Nifios y
Adolescentes y su reglamento menciona especificamente los derechos de los menores
migrantes. Ademas se cred, en 2015, el Sistema Nacional de Proteccién Integral a las
Nifas, Nifios y Adolescentes (SPINNA). Dentro de los objetivos de SPINNA se encuentra
impactar en las politicas publicas para que los NNA tengan un espacio de exigencia y
ejercicio de sus derechos como sujetos, y no como objetos, de los mismos (DOF

04/12/2014; DOF 02/12/2015; SEGOB, 2016).
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Durante la sesion de instauracion del SPINNA, llevada a cabo el 02 de diciembre
de 2015 con la presencia del presidente de la Republica, Enrique Pefia Nieto, también se
aprobd la creacion de Secretarias Ejecutivas Nacionales y Estatales asi como de la
Comision para el seguimiento de las recomendaciones del Comité de los Derechos del
Nifio de la ONU, entre otras. Esto representa un gran avance en el sistema de proteccién a
los derechos de los menores en el pais ya que asegura la planeacion de politicas y
observacién constante del respeto irrestricto a los derechos humanos de los menores

siempre vistos a través del cristal del interés superior de la nifiez (SEGOB, 2015).

Otro gran avance en la proteccion de los derechos de los migrantes y de los
menores durante esta administracion fue la promulgacion de la Ley General para
Prevenir, Investigar y Sancionar la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes (2017). Dicha ley contempla que las penas previstas para el delito de tortura
se aumentaran hasta en una mitad cuando, por ejemplo, la victima sea NNA o cuando la
condicion migratoria de una persona sea la motivacién para cometer el crimen (DOF

26/06/2017).

Finalmente, la Ley General en materia de desaparicion forzada de personas,
desaparicion cometida por particulares y del Sistema Nacional de bldsqueda de personas
(2017) estipula que las autoridades deberan proteger primordialmente los derechos de
NNA y velar que cuando tengan la calidad de victimas o testigos, la proteccion que se les
brinde sea armonica e integral, atendiendo a su desarrollo evolutivo y cognitivo, de

conformidad con la LGDNNA (DOF 17/11/2017).
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A continuacion se presentan otros instrumentos de gran relevancia aprobados

durante esta administracion para ampliar la proteccion de los derechos humanos:

Tabla 28. Marco juridico desarrollado durante la administracion de Enrique Pefia Nieto

(2012-2018) en materia de derechos humanos

Marco Juridico

Publicacion Referente Detalles
DOF Reglamento interior de la Secretaria de . . . .
02/04/2013 | Gobernacion Art.2 VI Unidad de Politica Migratoria.
Entre sus lineas de accion establece incrementar la
DOF Plan Estratégico del Instituto Nacional participacion de los DIF en las fronteras norte y sur para la
05/12/2013 | de Migracion atencion de menores de edad nacionales y extranjeros
repatriados y asegurados.
. El Programa es demasiado general y, si bien toca el tema
DOF Programa Nacional de Derechos - - S -
30/04/2014 | Humanos 2014-2018 mlgratotlo, no habla de la situacion de los NNA migrantes no
acompanados.
. . L Establece una Estrategia de Prevencion y Atencion a Nifias,
30/54?;014 ;(r)cigSrama Especial de Migracion 2014 Nifios y Adolescentes Migrantes y Repatriados No
Acompariados dentro de los objetivos 3, 4 y 5 del Programa.
. Indica que su propdsito es proteger y salvaguardar los
DOF Prograrr_la Paso Segur,o .(maugurado por. derechos humanos de los migrantes que ingresan y transitan
los presidentes de México y Guatemala: - . - :
07/07/2014 Enrique Pefia Nieto y Otto Pérez) por México, asi como ordenar los cruces internacionales para
g y incrementar el desarrollo y la seguridad de la region.
Acuerdo por el due se instruve la Art. 1: Su objeto es instruir la constitucion de los Centros de
DOF rdo p g Y .. | Atencion Integral al Transito Fronterizo (CAITF) a fin de
constitucion de los Centros de Atencion L A
08/07/2014 - - lograr una adecuada coordinacion institucional para la
Integral al Transito Fronterizo (CAITF) s - .
revision de personas y bienes en dichos puntos.
Decreto por el que se reforman y Art. 17bis, 39bis: Una sus atribuciones es disefiar y elaborar
adicionan diversas disposiciones del los protocolos de operacion que permitan el desarrollo de sus
DOF o L : g ,
Reglamento de la Ley de la Policia atribuciones en comunidades indigenas, poblaciones de alta
22/08/2014 i . Y . AN .
Federal (creacion de la Gendarmeria marginacion social, personas en situacion vulnerable, turistas,
Nacional) migrantes y extranjeros, con respeto a sus derechos humanos
Decreto por el que se transforma la Se convierte en un 6rgano descentralizado y una de sus
DOF Procuraduria Social de Atencion a las rincipales funcionesges fungir como 6r an>(/) operativo del
08/01/2014 | Victimas de Delitos en la Comision principares 1gIT como organo op
S . o Sistema Nacional de Atencion a Victimas.
Ejecutiva de Atencién a Victimas.
Su objetivo es facilitar el acceso a la justicia a las personas
Acuerdo A/117/15 por el que se crea la | migrantes y a sus familias, realizar la blsqueda de migrantes
Unidad de Investigacion de Delitos para | desaparecidas, investigar y perseguir los delitos cometidos por
DOF Personas Migrantes y el Mecanismo de | o en contra de personas migrantes, con estricto apego a las
18/12/2015 | Apoyo Exterior Mexicano de Busqueda | leyes y demas disposiciones aplicables, ademas de dirigir,
e Investigacion y se establecen sus coordinar y supervisar la aplicacion de acciones idéneas y
facultades y organizacion efectivas para que se repare el dafio a las victimas.
(Contempla la LGDNNA).
- . ... | Indica que la NNA cuyo derecho haya sido vulnerado o
Procedimiento interno para la restitucion S . : -
DOF de derechos v medidas de proteccion a restringido serd atendido por un profesionista en derecho,
30/05/2016 y P quien le informara y orientara respecto de sus derechos y

NNA

su situacion juridica.
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Tienen por objeto establecer las facultades que tiene la
Lineamientos para la restitucion de Direccion General de Restitucién de Derechos de NNA
DOF - L/ Lo . .y
30/05/2016 derechos y medidas de proteccion de en la restitucion de derechos, asi como delimitar las
NNA funciones que debe llevar a cabo la Procuraduria Federal de
Proteccion a NNA al dictar las medidas de proteccion
Protocolo de actuacion para asegurar el Su objeto es asegurar el respeto a los principios y la
respeto a los principios y la proteccion Je1C g P P pios y
DOF proteccion de los derechos de las NNA acompafiados y no
10/08/2016 de los derechos de NNA en acompafiados, cuando se vean involucrados en
procedimientos administrativos panados, L A : .
. : procedimientos administrativos migratorios.
migratorios
Art. 1: Su objeto es establecer los supuestos, requisitos y
procedimientos aplicables de manera temporal para que el
DOF Programa Temporal de Regularizacién | INM regularice la situacién migratoria de las personas
11/10/2016 | Migratoria extranjeras que se encuentren en el territorio nacional y
manifiesten su interés de residir de forma temporal en el
mismo
S Constituye una pieza clave en el cumplimiento de la
Protocolo de evaluacion inicial para la P . .
. AR S LGDNNA y su Reglamento asi como de las lineas de accion
identificacion de indicios de ! N
. RO . contempladas en el PEM, particularmente la de “Mejorar
2016 necesidades de proteccion internacional | = o i
en nifias, nifios y adolescentes no protocolos de proteccion y atencion con criterios
N diferenciados a personas solicitantes de asilo, refugio y
acomparfiados o separados -, -
proteccion complementaria”.
Es el primero en su tipo en México. Establece estrategias y
. . lineas de trabajo y sienta bases para la vinculacion y
Programa Nacional de proteccion de - . L AL .
DOF Nifios. Nifias v Adolescentes 2016-201g | rticulacion de la administracion pablica en los tres ordenes
16/08/2017 X Y de gobierno, asi como la participacion de los sectores privado
(PRONAPINNA) - iy -
y social. (Contempla la atencidn y proteccion a NNA
migrantes extranjeros no acompafiados).

*Elaboracion propia.

El Plan Estratégico de Migracion (2013) establece cinco lineas de accion que estan

enfocadas a: facilitar los flujos migratorios legales; fortalecer la gestion de regulacion,
control y verificacion; actualizar el marco juridico; modernizar la gestion institucional y
garantizar el respeto a los derechos de los migrantes. Dentro de estas lineas establece
elevar a los Grupos Beta, OPI y paisano a rango de programas y otorgarles un presupuesto
propio. Como se observara mas adelante, la implementacion de protocolos y de programas

como el Plan Sur estaran enmarcados en estas lineas de accion (SEGOB, 2013; DOF

05/12/2013).

Después de que, durante el verano de 2014, Estados Unidos declarara una crisis

humanitaria en su frontera con Meéxico ante el creciente numero de migrantes
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centroamericanos -especialmente NNA no acompafiados- el embajador de Estados Unidos
en México realizo una visita: no a la frontera de México con Estados Unidos, sino a la
Frontera de México con Guatemala. En el mes de junio, Anthony Wayne, maximo
representante del gobierno estadounidense en México viajo a Chiapas y se entrevistd con
funcionarios del INM vy visitd la estacion migratoria Siglo XXI (Villafuerte y Garcia,

2015).

El dia 27 de ese mes se reunié con el gobernador de Chiapas y recordd que su
gobierno habia invertido mas de 3.5 millones de dolares para reforzar la frontera sur
mexicana. Durante este evento, el embajador también apunté que “Los esfuerzos de
Chiapas tendran un impacto significativo sobre la seguridad y prosperidad de los Estados
Unidos, que esta listo para trabajar en conjunto para hacer frente a los retos compartidos y

tomar las oportunidades también compartidas™ (citado en Villafuerte y Garcia, 2015).

Solo diez dias después de estas declaraciones, el 07 de julio de 2014, el presidente
Enrique Pefia Nieto anunci6 la implementacién del Programa Frontera Sur (también
conocido como Plan Frontera Sur) y la creacién de la Coordinacion para la Atencion
Integral de la Migracion en la Frontera Sur como parte de dicho programa (COLEF,

2016:1-2; DOF 08/07/2014).

A pesar que, dentro de sus lineas de accion, el Programa establece que pretende
ofrecer mayor proteccion y seguridad a los migrantes lo cierto es que los datos indican que
es un programa de contencion y deportacion migratoria. Un afio después de su
implementacién, el total de menores migrantes centroamericanos detenidos en Estados
Unidos disminuy6 58.5% -pasando de 67, 339 en 2014 a 39, 399 durante el 2015- segun
los datos reportados por la patrulla fronteriza norteamericana. Por su parte, el nimero de
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detenciones en la frontera sur de México aumentaron vertiginosamente: en los doce meses
anteriores a la implementacion del Programa Frontera Sur se detuvieron a 47, 368
migrantes, mientras que durante el primer afio de funcionamiento del Programa se
detuvieron a un total de 93, 613 individuos (COLEF, 2016).

Imagen 4. Menores no acompafiados detenidos por Patrulla Fronteriza en el afio fiscal 2009-2015

Fr 2009 FY 2000 FY 2011 Fr 2012 Fr 2013 Fy 2014 Fr 201%

Total 19418 18 168 15701 24120 38045 67 339 39 399
= Mexico 16114 13724 11768 13974 17 240 15634 11012
= Honduras 968 1017 a4 2997 6747 18 244 5409
m Guatemala 1115 1517 1565 3835 8068 17057 13589
m £l Salvador 12 19510 1394 3314 5990 16404 9389

Fuente: Castafieda, Alejandra, Reporte: Programa Frontera Sur o la politica de persecucion de migrantes en

Meéxico, 2015, pp.6

Como se puede observar, en el caso de los menores migrantes, también se refleja
una importante disminucion en su detencion por parte de la Patrulla Fronteriza entre el
2014 y el 2015. A la par, como se mostrard a continuacion, desde el afio 2009 se ha
incrementado el niumero de NNA migrantes no acompafiados que son atendidos en médulos
o0 albergues del DIF en la frontera sur de México, mientras que el porcentaje de aquellos
atendidos en la frontera norte ha disminuido. Esto sugiere que, como se ha mencionado, el
foco de atencion a la migracion se ha desplazado de la frontera sur de Estados Unidos con
México a la frontera de México con Guatemala y Belice. Asi mismo, se puede interpretar

que se ha logrado implementar una exitosa estrategia de contencién (DIF, 2015).
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Imagen 5. Porcentaje de NNyA migrantes atendidos por region de localizacion del mddulo o
albergue, por afio, 2007-2015

B X 1.6
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

W Frontera norte m Centroy sur

Fuente: DIF. Migracion de nifias, nifios y adolescentes: antecedentes y andlisis de informacién de la

red de modulos y albergues de los sistemas DIF, 2007-2016, pg.115.

Por su parte, el Programa Especial de Migracion 2014-2018 (PEM) fue publicado
el 30 de abril del 2014 y esta conformado por 5 objetivos, 26 estrategias, 11 indicadores y
195 lineas de accion de las cuales, aproximadamente 60 estan enfocadas en la migracion en
transito. Este programa busca, entre otras cosas, consolidar una gestién migratoria eficaz,
favorecer los procesos de integracion y reintegracion de las personas migrantes y sus
familiares y fortalecer el acceso a la justicia y seguridad de las personas migrantes, sus

familiares y quienes defienden sus derechos (PEM, 2014-2018).

A través de la implementacién de programas y acciones en materia migratoria, este
programa concentra las bases de la politica migratoria mexicana. Como parte de un
esfuerzo multisectorial y transversal para dar seguimiento a esta politica, el DIF, junto con
otros organismos como la COMAR, OIM, ACNUR, UNICEF y la SRE, desarrollé una
serie de guias y protocolos para homologar procedimientos de actuacion y garantizar los
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derechos de la infancia y la adolescencia en situacion de movilidad humana. Durante el
2015 se emitié el Protocolo de detencion, proteccion y atencidn especializada a NNA
migrantes no acompafados con la finalidad de brindarles un proceso de atencion integral
basada en su interés superior. Ese mismo afio se publicé el Protocolo para la Deteccion de
Nifas, Nifios y Adolescentes no Acompafiados o Separados con Necesidades de Proteccion
Internacional Alojados en las Estaciones Migratorias del INM (abril); el Protocolo de
atencion para NNA migrantes no acompafados o separados que se encuentran albergados
en maddulos y albergues (julio) y el Protocolo para la atencion consular a NNA migrantes

no acompafados (octubre) (DIF, OIM: 2015; PEM, 2014:2018).

Asi mismo, durante el mes de agosto del 2016 el Sistema Nacional del DIF, junto
con UNICEF, publicd la Guia préactica para la proteccion y restitucién de derechos de
NNA. Esta Guia cuenta con recursos técnicos, herramientas practicas y ejemplos que son
un apoyo para que los funcionarios publicos estén actualizados sobre los contenidos y

procedimientos de la Ley General de proteccion a NNA (SNDIF, UNICEF: 2016).

Otro elemento relevante fue el decreto por el que se transforma la Procuraduria Social de
Atencion a las Victimas de Delitos en la Comision Ejecutiva de Atencion a Victimas
(CEAV). Al dotarla de autonomia, la CEAV ha tenido mas libertad en su actuar. Una
muestra de esto fue la reunion que mantuvieron con los representantes del gobierno de
Ecuador para el establecimiento de las compensaciones a las victimas de la masacre de San

Fernando en 2010 (DOF 08/01/2014).
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Cuando se habla de proteccion a NNA migrantes extranjeros no acompafiados se debe
de tener en cuenta que antes de ser “migrantes extranjeros no acompafiados” son nifios. Por
esto, es necesario entender la evolucion en la legislacion nacional sobre la proteccion de la
nifiez y la infancia ya que, son tan nifios los mexicanos y extranjeros que viven en el

territorio nacional, como los que estan en transito hacia cualquiera de las fronteras.

V.2.1 Dimension procedimental: internacional

A nivel internacional, la presidencia de Enrique Pefia Nieto logré algunos avances
considerables en materia de derechos humanos y particip6 en distintos foros de Migracion.
Asi mismo, durante la 722 sesion de la Asamblea General de las Naciones Unidas, México
volvié a ser electo como miembro del Consejo de Derechos Humanos de la ONU para el

periodo 2018-2020 (SRE, 2017).

A continuacién se muestran algunas de las actividades mas relevantes del ejecutivo
federal en el escenario internacional durante este sexenio:

Tabla 29. Instrumentos universales firmados y ratificados por el Estado mexicano durante la
administracion de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) en materia de derechos humanos

Universal
Publicacion Instrumento Detalles
Articulo 32: No se expulsara a ningun refugiado que se
Retiro de la reserva expresa al halle legalmente en los Estados parte, a no ser por
DOF . g . ; o
articulo 32 de la Convencion sobre | razones de seguridad nacional o de orden publico. De
20/03/2014 . ; .
el Estatuto de los Refugiados ser asi, los estados concederan un plazo razonable al
refugiado para gestionar su admision legal en otro pais.
Decreto por el que se aprueba el Articulo 62: Establece que la Corte tiene competencia
DOE retiro de la reserva formulada al para conocer de cualquier caso relativo a la
articulo 62 de la Declaracion para el | interpretacion y aplicacion de las disposiciones de la
20/03/2014 . . o
Reconocimiento de la Competencia | Convencidn, siempre que los Estados Partes en el caso
Contenciosa de la Corte IDH hayan reconocido o reconozcan dicha competencia.
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Articulo 13: El extranjero que se halle legalmente en el
territorio de un Estado Parte solo podréa ser expulsado de
Decreto por el que se aprueba el ) L L
. . él en cumplimiento de una decision adoptada conforme
DOF retiro de la reserva al articulo 13 del ) . . .
: a la ley; y, a menos que razones imperiosas de seguridad
20/03/2014 | Pacto Internacional de Derechos . L .
- o nacional se opongan a ello, se permitira a tal extranjero
Civiles y Politicos .
exponer las razones que lo asistan en contra de su
expulsién.
Articulo 22: 4. Salvo cuando una autoridad judicial
Decreto por el que se aprueba el dicte una decision definitiva, los interesados tendran
retiro de la reserva expresa respecto | derecho a exponer las razones que les asistan para
DOF del parrafo 4 del articulo 22 de la oponerse a su expulsion, asi como a someter su caso a
24/03/2014 Convencidn Internacional sobre la revision ante la autoridad competente, a menos que
Proteccion de los Derechos de Todos | razones imperiosas de seguridad nacional se opongan a
los Trabajadores Migratorios y de ello. Hasta tanto se haga dicha revision, tendran derecho
sus Familiares a solicitar que se suspenda la ejecucion de la decision de
expulsién.
. . . Se aprobaré en la Conferencia Intergubernamental sobre
Pacto Mundial para la Migracion L , L
2018 Migracion a se celebrara en Marruecos en diciembre de
Segura, Ordenada y Regular 2018

*Elaboracion propia.

Durante la administracion de Pefia Nieto se retiraron cuatro reservas a distintos
instrumentos internacionales. Estas decisiones se tradujeron en una ampliacion de la
proteccion de los derechos de los migrantes —y refugiados-. Por ejemplo articulo 62 de la
Declaracion para el Reconocimiento de la Competencia Contenciosa de la Corte IDH es de
gran relevancia ya que este articulo establece la competencia de la corte para “conocer de
cualquier caso relativo a la interpretacion y aplicacién de las disposiciones de la
Convencion, siempre que los Estados Partes en el caso hayan reconocido o reconozcan

dicha competencia” (DOF 20/03/2014).

Asi mismo el retiro de la reserva del parrafo 4 del articulo 22 de la Convencion
Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y
de sus Familiares estipula que, ahora, los extranjeros podran oponerse a la expulsion
siempre y cuando su permanencia en el pais no sea una amenaza a la seguridad nacional,
proporcionen sus razones y se someta el caso a una revision ante la autoridad competente

(DOF 24/03/2014).
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Aunado a esto, el estado mexicano tuvo una activa participacion en distintos foros
internacionales de derechos humanos. Por ejemplo, participd durante el Séptimo Foro
Mundial sobre Migracion y Desarrollo 2013-2014, en el que se lograron grandes avances
en materia de nifiez migrante. Durante estas sesiones se solicitaron medidas para
garantizar el respeto y la proteccion de los derechos humanos de todos los migrantes, con
especial referencia a las mujeres y los nifios. Asi mismo, durante las jornadas dedicadas a
la sociedad civil, ésta pidi6 a los gobiernos una mayor comprensién en cuanto al alcance y
nivel de los flujos de migracién infantil y a los distintos motivos de tales movimientos.
También sugirieron hacer hincapié en comprender mejor las necesidades de esos nifios con
el fin de que aquellos que caian en las categorias de victimas de la trata de seres humanos o
demandantes de asilo, pudieran obtener proteccion. Los participantes pidieron a los
gobiernos poner freno a la detencién de los nifios por razones de inmigracion (FMMD,

2014).

México asistira al Décimo foro Mundial sobre Migracién y Desarrollo 2017-2018.
Esta cumbre sera co-presidida por Alemania y Marruecos. Durante esta reunién, que se
celebrard en Alemania del 5 al 7 de diciembre, se contara con mesas redondas, un espacio
comudn para el gobierno y actores no gubernamentales, una reunién de negocios del
FMMD, la plataforma de alianzas del FMMD, una sesion especial sobre el futuro del

FMMD y otros eventos paralelos.

A los pocos dias, el 10 y el 11 de diciembre, se celebrard, en Marruecos, la
Conferencia Intergubernamental de las Naciones Unidas, durante la cual se firmara el

Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular (PMM).Sus principales

195



impulsores han sido México y Suiza que, desde 2015, fueron designados por la ONU como

los facilitadores de este pacto (Presidencia EPN, 2018).

Los esfuerzos diplomaticos de ambos paises por llegar a un consenso en un tema
tan controvertido han sido monumentales ya que una de las bondades de este instrumento
es que incorpora la vision de distintos actores como organizaciones de la sociedad civil,
instituciones de derechos humanos y agencias del Sistema de Naciones Unidas

(Presidencia EPN, 2018).

Finalmente, a nivel interamericano los avances que se lograron en materia de
proteccién a los derechos de los NNA migrantes no acompafiados se pueden reducir a los
lineamientos alcanzados durante las Conferencias Regionales de Migracion que se llevaron
a cabo en 2013, 2014 y 2016 y dos opiniones consultivas ante la Corte Interamericana de
Derechos Humanos:

Tabla 30. Instrumentos interamericanos firmados y ratificados por el Estado mexicano durante la
administracion de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) en materia de derechos humanos

Interamericano

Publicacién Instrumento Detalles
Proveer a los paises miembros orientaciones
Lineamientos regionales para la generales para la construccion e implementacion de
identificacion preliminar de perfiles | mecanismos preliminares de identificacion de
Costa Rica y mecanismos de referencia de perfiles y de referencia de poblaciones migrantes en
Junio, 2013 poblaciones migrantes en condiciones de vulnerabilidad. Definen el perfil de
condiciones de vulnerabilidad un NNA migrante no acompafiado y/o separado y
(CRM) determinan que este grupo requiere proteccion y

asistencia especifica.

Orientar a los Paises Miembros de la CRM en sus
esfuerzos por proteger los derechos humanos de las

Hacia un mecanismo regional de NNA migrantes, y lograr asi medidas efectivas para

Nicaragua proteccion _mtegral de la ninez'y su proteccidn integral dentro de todas las fases de
2014 adolescencia migrante y refugiada . . Vel nacional
(CRM) sus procesos migratorios, tanto a nivel naciona

como a nivel regional. (Base para los lineamientos
regionales del 2016).
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Honduras
Noviembre, 2016

Lineamientos Regionales de
Actuacién para la Proteccion
Integral de la Nifiez y Adolescencia
en el Contexto de la Migracién
(CRM)

Establecer pautas regionales de actuacion para la
proteccion integral de la nifiez y adolescencia
migrante y que sirva de guia principal de trabajo de
la CRM en el tema.

Jurisprudencia

29 de mayo de
2013
CRC/CIGC/14

Observacion General No.14
(articulo 3, parrafo 1)

Sobre el derecho del nifio a que su
interés superior sea una
consideracion primordial

Define los requisitos para la consideracion del
interés superior del nifio, en particular en las
decisiones judiciales y administrativas, asi como en
otras medidas que afecten a nifios con caracter
individual, y en todas las etapas del proceso de
aprobacion de leyes, politicas, estrategias,
programas, planes, presupuestos, iniciativas
legislativas y presupuestarias, y directrices relativas
a los nifios en general 0 a un determinado grupo.

19. agosto.2014

Opinién Consultiva-21/2014 (Corte
Interamericana de Derechos
Humanos)

Derechos y Garantias de los nifios y
nifias en el contexto de migracion
y/o en necesidad de proteccion
internacional

Establece que es de la opinion de la Corte que, al
disefiar, adoptar e implementar sus politicas
migratorias relativas a personas menores de 18 afios
de edad, los Estados deben priorizar el enfoque de
los derechos humanos desde una perspectiva que
tenga en cuenta en forma transversal los derechos
de nifias y nifos.

*Elaboracion propia.

Si bien el Estado Mexicano ha acatado algunas de las recomendaciones emitidas por

los Comités especializados y ha generado los cambios que ha considerado pertinentes a

nivel constitucional para la mejor implementacion y proteccion de los derechos, también es

cierto que toda jurisprudencia puede ser utilizada con el fin de ampliar la proteccion de los

mismos: En la Opinion Consultiva oc-21/14 que emite la Corte Interamericana de

Derechos Humanos del 19 de agosto de 2014 -solicitada por la Republica Argentina, la

Republica Federativa de Brasil, la Republica del Paraguay y la Republica Oriental del

Uruguay- la Corte establece, en el punto 68, que al momento de disefiar, adoptar e

implementar politicas migratorias enfocadas a menores de 18 afios,

“Los Estados deben priorizar el enfoque de los Derechos Humanos desde una
perspectiva que tenga en cuenta en forma transversal los derechos de nifias y
nifios y, en particular, su proteccién y desarrollo integral, los cuales deben
primar sobre cualquier consideracion de la nacionalidad o el estatus migratorio,
a fin de asegurar la plena vigencia de sus derechos, en los términos de los
articulos 1.1, 2 y 19 de la Convencion Americana y VIl de la Declaracion
Americana.” (Corte IDH, OC 21/14).
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Si recordamos, por ejemplo, el Programa Especial de Migracién, observaremos que
habla de una unificacion de esfuerzos multisectoriales y transversales para conformar los
lineamientos y programas que delinean la politica migratoria. En este sentido, pareciera
que el estado mexicano esta, al menos en papel, en sincronia con el sistema interamericano

de proteccion a los derechos humanos.
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V.3 Actores

Durante el 2015, la ONU reportd, en su informe sobre migracion anual, que habia
alrededor de 244 millones de personas viviendo fuera de sus paises de origen. Esta cifra
supera la tasa de crecimiento de la poblacion mundial, ya que representa un aumento de
41% en comparacion al afio 2000. Este fendmeno mundial también ha sido evidente en
México. A lo largo de la administracion de Pefia Nieto se vivié una de las crisis
humanitarias mas relevantes de nuestros tiempos: la de los NNA migrantes no
acompafados en la frontera con Estados Unidos durante el 2014. Asi mismo-al igual que
durante la administracion de Felipe Calderdn- se observé un incremento en los flujos de

migrantes en transito por nuestro territorio (Corona, 2018).

Las violaciones a los derechos humanos de los migrantes, sin embargo, no seran el
unico legado de esta presidencia, el sexenio de Enrique Pefia Nieto se ha visto marcado por
flagrantes violaciones a los derechos humanos: la desaparicion de 43 normalistas en
Ayotzinapa, Guerrero (2014); la ejecucion de 22 civiles en Tlatlaya, Estado de México
(2014); Apatzingan, Michoacan (2015); Nochixtlan (2016); los jovenes estudiantes de cine
disueltos en &cido en Jalisco (2018) y los méas de 104,000 homicidios entre muchos otros
casos (CNDH, 2017).

A continuacién se muestran las recomendaciones emitidas por la Comisidn
Nacional de Derechos Humanos durante los Gltimos seis afios en materia de derechos

humanos en general y derechos de los migrantes en particular:
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Tabla 26. Recomendaciones emitidas por la Comision Nacional de Derechos Humanos durante el

sexenio de Enrique Pefia Nieto (2012-2018)

Recomendaciones de la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos (2012-2018)

Afo en total | al INM NNA Otras Recomendaciones
diciembre

2012 12 N/E N/E N/E

2013 86 2 1 80/2013 al gobierno de Tamaulipas y PGR

2014 55 1 1 N/E
Recomendacion 2015/2, 2015/5, 2015/6, 2015/7, 2015/10,
2015/11, 2015/13, 2015/18, 2015/22, 2015/29, 2015/36,

2015 59 3 1 2015/39, 2015/55, 2015/56, 2015/57 y 2015/59 emitido a
instituciones como IMSS, Gobierno de Chiapas, Chihuahua
y Campeche, ISSTE, PGR, CNS, entre otros
Recomendacion 12/2016, 14/2016, 20/2016, 21/2016,
25/2016, 30/2016, 37/2016, 39/2016, 40/2016,

2016 71 2 2 47/2016, 53/2016, 66/2016, 69/2016y 71/2016
emitidas a organismos como CNS, IMSS, PGR, SEDENA,
PEMEX, SEMAR, entre otros
Recomendacion 8VG/2017, 81/2017, 79/2017, 75/2017,
74/2017, 56/2017, 50/2017, 40/2017, 39/2017, 36/2017,

2017 81 7 7 34/2017y 33/2017 emitidas a organismos como Gobierno
Constitucional del Estado de Baja California, Comisién
Nacional de Seguridad, Procuraduria general de la
Republica, Secretaria de Marina, entre otros

en-sept
2018 30 2 1 N/E
total 394 17 13 3

*Elaboracion propia con informacién de la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH). (2018).
Recomendaciones. Recuperado de: http://www.cndh.org.mx/Recomendaciones

**Jnicamente se muestran la informacion relacionada a migracion y derechos de los NNA.

N/E: No encontrado.

Durante lo que va de este sexenio®, el gobierno de Pefia Nieto ha recibido 394

recomendaciones por parte de la CNDH, de las cuales 17 han ido dirigidas al INM (7

menos que durante el sexenio de Calderdn). Sin embargo, existen recomendaciones que no

fueron hechas directamente al INM pero que son una muestra evidente del estado de

vulnerabilidad en el que se encuentran los migrantes en su transito por Mexico. Por

%0 Datos hasta el 30 de septiembre de 2018.
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ejemplo, la recomendacion 02/2015, hecha al municipio de Palenque, Chiapas por el

homicidio de dos migrantes hondurefios en ese municipio (CNDH, 2018).

Por su parte, la recomendacion 22/2015 es un ejemplo del estado de indefensién en
el que se encuentran los NNA no acompafiados en transito por México. Durante el mes de
abril del 2014, una menor ecuatoriana de 12 afios de edad fue ubicada circulando en una
camioneta en compafia de un varon mayor de edad. La nifia explicé que ella no le conocia
pero que él la llevaria con sus padres a Estados Unidos. Una vez que se establecio que esta
persona era un pollero, se envié a la nifia en calidad de victima a un albergue en Ciudad
Juérez y se comenzaron los procedimientos legales en contra del varon. A los pocos dias
de haber ingresado al albergue, su cuerpo sin vida fue encontrado en el bafio de las
inmediaciones. La recomendacién emitida con tal causa fue dirigida al gobierno del estado
de Chihuahua y a la PGR debido a su incapacidad de proteger a la victima y seguir
procedimientos basicos de cuidado como la revision de un médico. En las bitacoras del
albergue Unicamente se encontré que la nifia recibid atencion psicoldgica cuatro dias

después de que llegara al albergue y solo unas horas antes de su muerte (CNDH, 2015).

Esta recomendacion reafirma lo indicado en la recomendacion 02/2015, en donde se
establece que las victimas tienen derecho a interponer recursos y obtener reparaciones.
Indica que para que la reparacion del dafio sea plena, se deberd contemplar la restitucion,
indemnizacidn, rehabilitacion, satisfaccion y garantias de no repeticién. También establece
que se deberan seguir los lineamientos establecidos en la “Opinion Consultiva nimero
21/2014 sobre derechos y garantias de nifias y nifios en el contexto de la migracion y/o en
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necesidad de proteccion internacional” —que se verd mas adelante- emitida por la Corte

Interamericana de Derechos Humanos el 19 de agosto de 2014 (CNDH, 2015).

Finalmente, la recomendacion 80/2013, referente a la masacre de los 72 migrantes
de origen hondurefio, salvadorefio, guatemalteco y brasilefio en San Fernando, Tamaulipas
durante el mes de agosto de 2010, es de suma relevancia ya que fue el primer paso hacia el
inicio de la reparacion de las victimas directas e indirectas de este evento (CNDH, 2013;

CEAV, 2018).

El 23 de diciembre del 2013, la CNDH emitio la recomendacion 80/2013 al
Procurador General de la Republica y al Gobierno del Estado de Tamaulipas debido al
descubrimiento de los 72 cadaveres de migrantes en una fosa en un rancho ubicado en
Tamaulipas. Entre lo dictado en ese documento la comision establece que deberan llevar a
cabo todas las diligencias necesarias para establecer la verdad histérica de los hechos,
establecer protocolos de identificacion de cadaveres encontrados en fosas comunes,
garantizar los derechos de las victimas del delito asi como intensificar las acciones de

vigilancia en las rutas migratorias del pais (CNDH, 2013).

Cuatro afios més tarde, durante el 2017, la CNDH declaré la masacre de San
Fernando como una grave violacién a los derechos humanos. Finalmente, la Comision
Ejecutiva de Atencién a Victimas (CEAV) se reunid con autoridades ecuatorianas en 2018

para comenzar el proceso de reparacion por parte del estado mexicano a una victima directa
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(el joven superviviente que, en ese entonces tenia 17 afios) y 47 victimas indirectas
(familiares de los migrantes ecuatorianos asesinados) (CEAV, 2018).

Dos dias después de que la CEAV se reuniera con las autoridades ecuatorianas para
iniciar el proceso de reparacién de victimas, la Oficina del Alto Comisionado de Naciones
Unidas para los Derechos Humanos hizo un llamado al gobierno mexicano para que se
terminaran de identificar a todas las victimas, se esclarecieran los hechos y el total de las

victimas tuvieran acceso a la justicia y a la reparacion (OACNUDH, 2018).

Ademas de la emision de recomendaciones, la CNDH estuvo muy activa en el tema
migratorio durante este sexenio. Tan solo durante el 2017 se realizaron 958 visitas a casas
o0 albergues migratorios y 1,788 visitas a distintas estaciones migratorias en todo el pais. En
dichas visitas se efectuaron 11,342 gestiones en favor de las personas que se encontraban
alojadas. En su Informe de actividades 2017, la CNDH estableci6 la necesidad de
implementar y mejorar los mecanismos y servicios especiales de proteccion a los NNA
migrantes no acompariados. Por ejemplo, es imprescindible lograr que se garantice que los
menores no seran alojados en estaciones migratorias y que se les ofrecera un servicio y

atencion especializados que velen por su interés superior (CNDH, 2017).

Segun algunos estudios realizados por distintas asociaciones, en la actualidad
existen entre 20, 000 y 35, 000 Organizaciones de la Sociedad Civil en el pais, de las
cuales Unicamente 63 se dedican al tema migratorio. A pesar de esto, existen diversas ONG

internacionales y organismos interinstitucionales que estudian la movilidad humana desde
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el caso mexicano. A continuacion se presentan algunos informes desarrollados por estos

actores durante este sexenio (Bobes y Prado, 2016).

A continuacion se presentan algunos de los informes mas relevantes sobre derechos

humanos de las personas en contexto de movilidad durante el sexenio de Pefia Nieto:

Tabla 31. Informes emitidos actores internacionales y nacionales en materia de derechos humanos
durante la administracion de Enrique Pefia Nieto (2012-2018)

Actores
Afo Actor Publicacién
2013 Centro de DD. HH. Fray | Segundo informe sobre derechos humanos y condiciones de vida de las personas
Matias de Cérdova migrantes en el centro de detencién de la Ciudad de Tapachula, Chiapas
Ser migrante no me hace delincuente. Situacion de los derechos humanos de las
2013 Sin Fronteras personas migrantes y solicitantes de asilo detenidas en las EM de México 2007-
20009.
2013 UNICEF Los derechos de la infancia y la adolescencia en Chiapas
International Dignidad sin excepcion: Alternativas a la detencion en México
2013 : "
DetentionCoalition
2013 IMUMI ¢Ahora hacia donde? Los retos que enfrentan las familias de migrantes
transnacionales entre EUA y México
2013 Insvd Diagndstico del Instituto Nacional de Migracién.Hacia un Sistema de Rendicién
nsyde de cuentas en pro de los Derechos de las personas Migrantes en México
2013 Sin Fronteras La ruta del encierro
2014 UNICEF Reporte Anual. México
Arrancados De raiz. Causas que originan el desplazamiento transfronterizo de
2014 ACNUR nifios, nifias y adolescentes no acompafados y/o separados de Centroamérica y
su necesidad de proteccién internacional (ACNUR)
. Guia para albergues que reciben a poblacidn migrante, refugiada, solicitante de
2014 Sin Fronteras asilo y apétrida
2014 American Immigration | No childhood here: Why Central American Children are Fleeing their homes
Council
2014 REDODEM Migrantes Invisibles, violencia tangible
2014 UNICEF Informe Anual. México
Recomendaciones internacionales a México en materia de Derechos Humanos.
2014 ONU Lo .
Contrastes con la situacion en el pais.
2014 Propuesta Civica Sqlldarldad en el camino. Atlas de las organizaciones de apoyo a personas
migrantes centroamericanas 2014
Gobierno de México, | Informe de la SEGOB y el INM en seguimiento al informe de la CIDH
2015 Instituto Nacional de | “Derechos humanos de los migrantes y otras personas en el contexto de la
Migracién, movilidad humana en México”.
2015 American Immigration | Children in danger. A guide to the humanitarian challenge at the border
Council
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http://cdhfraymatias.org/sitio/wp-content/uploads/2014/11/segundo_informe_sobre_derechos_humanos_y_condiciones_de_vida_de_las_personas_migrantes_en_el_centro_de_detencion_de_la_ci1.pdf
http://cdhfraymatias.org/sitio/wp-content/uploads/2014/11/segundo_informe_sobre_derechos_humanos_y_condiciones_de_vida_de_las_personas_migrantes_en_el_centro_de_detencion_de_la_ci1.pdf
https://idcoalition.org/es/publication/view/dignity-without-exception/
http://uf.imumi.org/recursos/ahora_hacia_donde_completo.pdf
http://uf.imumi.org/recursos/ahora_hacia_donde_completo.pdf
http://insyde.org.mx/wp-content/uploads/2014/03/Diagnostico_INM_Insyde_2013_Completo
http://insyde.org.mx/wp-content/uploads/2014/03/Diagnostico_INM_Insyde_2013_Completo
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/inf-ruta-encierro.pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/GuiaAlbergues_2014_WEB.pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/05/GuiaAlbergues_2014_WEB.pdf
https://www.americanimmigrationcouncil.org/research/no-childhood-here-why-central-american-children-are-fleeing-their-homes
http://recomendacionesdh.mx/upload/EnsayosRecomendaciones_WEB.pdf
http://recomendacionesdh.mx/upload/EnsayosRecomendaciones_WEB.pdf
https://issuu.com/propuestacivica/docs/solidaridad_en_el_camino
https://issuu.com/propuestacivica/docs/solidaridad_en_el_camino
https://www.safepassageproject.org/2015/04/children-in-danger-a-guide-to-the-humanitarian-challenge-at-the-border/

Un camino incierto: Justicia para delitos y violaciones a los derechos humanos

2015 WOLA contra personas migrantes y refugiadas en México
. Derechos Cautivos La situacién de las personas migrantes y sujetas a proteccion
2015 FM4 Paso Libre internacional en los centros de detencién migratoria: siete experiencias de
(en colaboracion) monitoreo desde la sociedad civil
2015 REDODEM Migracién en transito por México. Rostro de una crisis humanitaria internacional
Georgetown Law El costo de detener la marea. Como las practicas de control migratorio en el sur
2015 . . o . g . i .
Human Rights Institute | de México restringen el acceso a la proteccion internacional de nifios migrantes
2015 Center for Gender & | Nifiez y migracion en Centro y Norte América: causas, politicas practicas y
Refugee studies desafios
2015 | Refugees International | Huir o quedarse, un acto suicida: Desplazamiento interno en El Salvador
L . Meéxico. Informacidn para el Comité contra las desapariciones forzadas de la
2015 | Amnistia Internacional ONU
- . ¢Hogar dulce Hogar? El papel de Honduras, Guatemala y El Salvador en la
2016 | Amnistia Internacional | ¢rosiente crisis de refugiados.
2016 OBIMID Los centroamericanos Y el refugio en México
2016 Human RightsWatch Pu_ertas cerradas Igl_fracaso de México en la proteccion de nifios refugiados y
migrantes de América Central
2016 SinF Detencidn sin excepcion. 15 afios de monitoreo de la situacidn de los derechos de
In Fronteras las personas privadas de su libertad en Estaciones Migratorias de México
2016 UNICEF Suefios rotos. La crisis de los refugiados y migrantes. La infancia en peligro
2016 UNICEF Estado mundial de la infancia. Una oportunidad para cada
2016 OIM Migrantes en México. Vulnerabilidad y Riesgos
2017 Centro de DD.HH. Fray | Nifiez Interrumpida: Violencia Sexual y por Motivos de Género contra Nifiez
Matias de Cérdova Migrante y Refugiada Centroamericana
2017 Consejo Ciudadano del | Personas en detencion migratoria en México. Mision de monitoreo de Estaciones
INM Migratorias y Estaciones Provisionales del INM.
2017 Red Migratoria Sonora | El acceso a la justicia para personas migrantes en México. Un derecho que existe
(En colaboracion) sdlo en el papel
2017 WOLA La frontera sur de México: Seguridad, migracion centroamericana y politica
estadounidense
L . Enfrentando muros. Violaciones de los derechos de solicitantes de asilo en
2017 | Amnistia Internacional - s
Estados Unidos y México
. . Forzados a huir del tridngulo norte de Centroamérica: una crisis humanitaria
2017 | Meédicos Sin Fronteras ; g
olvidada
2017 Institute for Economics | Global Peacelndex 2017

and Peace

*Elaboracion propia.

Los informes aqui presentados, si bien son variados y numerosos, solo representan

una muestra de los esfuerzos que se han hecho desde la sociedad civil y desde las

organizaciones intergubernamentales por colocar el tema de los migrantes en transito por

México — en especifico las nifias, nifios y adolescentes no acompafiados- y la defensa de

sus derechos humanos en la agenda politica nacional.
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https://www.wola.org/wp-content/uploads/2015/11/Un-camino-incierto_Nov2015.pdf
https://www.wola.org/wp-content/uploads/2015/11/Un-camino-incierto_Nov2015.pdf
http://www.fm4pasolibre.org/pdfs/derechoscautivos2015.pdf
http://www.fm4pasolibre.org/pdfs/derechoscautivos2015.pdf
http://www.fm4pasolibre.org/pdfs/derechoscautivos2015.pdf
http://www.fm4pasolibre.org/pdfs/Informe_redodem_2015.pdf
http://www.law.georgetown.edu/academics/centers-institutes/human-rights-institute/fact-finding/upload/Final_HRI-2015_Spanish.pdf
http://www.law.georgetown.edu/academics/centers-institutes/human-rights-institute/fact-finding/upload/Final_HRI-2015_Spanish.pdf
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/Publicaciones/2015/9927.pdf
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/Publicaciones/2015/9927.pdf
http://www.cidehum.org/index.php/en/virtual-library/file/192-remision-de-informe-huir-o-quedarse-un-acto-suicida-desplazamiento-interno-en-el-salvador-de-refugees-international?tmpl=component
https://www.amnesty.org/download/Documents/AMR4100012015SPANISH.pdf
https://www.amnesty.org/download/Documents/AMR4100012015SPANISH.pdf
https://www.estudiosdemigracion.org/wp-content/uploads/2017/06/Hogar-dulce-hogar.pdf
https://www.estudiosdemigracion.org/wp-content/uploads/2017/06/Hogar-dulce-hogar.pdf
http://www.comillas.edu/images/OBIMID/boletines_e_informes/Informe_octubre_2016.pdf
https://www.hrw.org/es/report/2016/03/31/puertas-cerradas/el-fracaso-de-mexico-en-la-proteccion-de-ninos-refugiados-y
https://www.hrw.org/es/report/2016/03/31/puertas-cerradas/el-fracaso-de-mexico-en-la-proteccion-de-ninos-refugiados-y
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/06/InformeEM_2016_WEB-1.pdf
http://sinfronteras.org.mx/wp-content/uploads/2017/06/InformeEM_2016_WEB-1.pdf
https://www.estudiosdemigracion.org/wp-content/uploads/2017/07/Ninez-Interrumpida-En-espa%C3%B1ol_Full-Version.pdf
https://www.estudiosdemigracion.org/wp-content/uploads/2017/07/Ninez-Interrumpida-En-espa%C3%B1ol_Full-Version.pdf
https://www.estudiosdemigracion.org/wp-content/uploads/2017/08/CCINM-Informe_Final-Monitoreo.pdf
https://www.estudiosdemigracion.org/wp-content/uploads/2017/07/Acceso_a_la_justicia_2017.pdf
https://www.estudiosdemigracion.org/wp-content/uploads/2017/07/Acceso_a_la_justicia_2017.pdf
https://www.wola.org/wp-content/uploads/2017/06/WOLA-Frontera-sur-de-Mexico-2017.pdf
https://www.wola.org/wp-content/uploads/2017/06/WOLA-Frontera-sur-de-Mexico-2017.pdf
https://www.estudiosdemigracion.org/wp-content/uploads/2017/06/AMR0164262017SPANISH.pdf
https://www.estudiosdemigracion.org/wp-content/uploads/2017/06/AMR0164262017SPANISH.pdf
https://www.estudiosdemigracion.org/inicio/wp-content/uploads/2017/05/MSF_Forzados-a-huir-del-triangulo-norte-de-Centroamerica.pdf
https://www.estudiosdemigracion.org/inicio/wp-content/uploads/2017/05/MSF_Forzados-a-huir-del-triangulo-norte-de-Centroamerica.pdf
http://visionofhumanity.org/app/uploads/2017/06/GPI17-Report.pdf

Desde el 2011, se comenzd a observar un amento en el nidmero de menores
centroamericanos que llegaban a Estados Unidos. Sin embargo, durante el verano de 2014,
sucedio algo sin precedentes: la patrulla Fronteriza de Estados Unidos detuvo a cerca de
60,000 menores no acompafados, declarando asi una crisis humanitaria (BBC, 2014,

SEGOB, 2015)

Segln un informe presentado por la REDODEM (2015) durante el 2014, y gracias a
la implementacion del Plan Integral Frontera Sur, se establecieron revisiones migratorias
en todos los estados de la republica y se activaron mas de 290 operativos de detencién en
trenes y carreteras. Durante este afio, el INM tenia registrados 5, 875 puestos de control en
todo el pais. Coincidencia o no, ese afio el INM reportd el aseguramiento de 23,096
menores: 239% mas que en el afio anterior (9,630 casos). Por otro lado, entre el 2011 y el
2016 la COMAR reportd un aumentd de 446% en el numero de solicitudes de refugio

presentadas por menores en México (CDDHFMC, 2017; Wolf, 2016; REDODEM, 2015).

Lo que se pensé que seria el punto mas algido de la migracion infantil solo era el
inicio: durante el 2015 el INM reporté el aseguramiento de 35, 000 menores. Ese mismo
afio se publicé el reglamento de la Ley General de Nifias, Nifios y Adolescentes, que indica
que los NNA migrantes deben de ser albergados en instituciones coordinadas por el
Sistema Nacional del DIF no en centros de inmigracion. A partir de entonces el gobierno
mexicano se ha coordinado tanto con OSC como con el SNDIF para buscar alternativas a
la detencidn para la nifiez refugiada y migrante. Por su lado, INM ha intentado cumplir
con dicho reglamento enviando a los menores a los albergues, sin embargo los espacios

del DIF no son suficientes (CCINM, 2017; CDDHFMC, 2017).

206



La ciudad de Tapachula alberga alrededor del 65% de los migrantes detenidos a
nivel nacional. Segin Human RightsWatch (2016), en el caso de las NNA, este porcentaje
es del 40 por ciento. Durante el 2014 y 2015 cerca de 12, 000 menores fueron
aprehendidos en el estado de Chiapas. Si nos apegamos a estas estimaciones, alrededor de

16 nifios fueron aprehendidos diariamente en esta ciudad durante estos dos afios.

Imagen 6. Aprehensién de nifios no acompafados, por estado, en 2014 y 2015
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- i

3,099
2014 - 2015
5,638

6,719

o 2,000 4,000 5,000 3,000 10,000 12,000
San LuisPotosi M Oaxaca Tabasco Veracruz B Otros B Chiapas

Fuente: Human Rights Watch, Informe. Puertas cerradas: el fracaso de México a la hora de proteger
a nifios refugiados y migrantes de América Central, 2016, pg. 157

A pesar de estas estadisticas, unicamente el 6% de los OPI estdn designados al
estado de Chiapas por lo que podemos asumir que sus aseguramientos fueron hechos, en su
mayoria, por agentes comunes del INM. Segln lo informado por algunos agentes
entrevistados por el Consejo Ciudadano del INM (2017), los albergues del DIF tienen
capacidad para 24 menores —el municipal- y para 40 menores —el estatal. Siguiendo las
estadisticas, se puede concluir que la mayoria de los NNA detenidos por el INM
terminaron recluidos en Estaciones Migratorias en donde sus necesidades alimentarias, de

higiene y de dignidad fueron deficientemente atendidas (CCINM, 2017; HRW, 2016).
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Es evidente que la situacion de los NNA migrantes no acompariados en el sur del
pais es apremiante y cada dia mas preocupante. Los datos mostrados por distintas
Organizaciones de Derechos Humanos asi lo demuestran. En su Informe Anual de 2014,
UNICEF sefiala la necesidad de crear politicas publicas que sean mas eficientes, enfocadas
a asegurar los derechos de los nifios en situacion de mayor desventaja, como es el caso de
los menores migrantes. EI gobierno mexicano debe de redoblar sus esfuerzos en la
busqueda del interés superior de los menores que llegan hasta nuestras puertas buscando un
futuro mejor. Lo que ofrecemos no es suficiente. Del total de menores detenidos en
México durante el 2016 menos del 1% recibieron la condicion de refugiados o algun tipo

de proteccion oficial (UNICEF, 2014; CDHFMC, 2017).

V. 4 Reflexiones de un sexenio
No es posible hacer juicios de valor absolutos en términos de si las politicas

migratorias mexicanas son “efectivas” o no en la proteccion de los derechos de los NNA
migrantes no acompariados en su paso por México. Es dificil establecer si el Estado ha sido
eficaz en la implementacion de politicas pablicas y si la asignacion de recursos para
hacerlo es la mejor. Sin embargo, como se ha visto, existen actores nacionales e
internacionales que han elaborado informes, recomendaciones y observaciones sobre las
faltas, errores u omisiones que ha cometido el Estado mexicano en la construccion de una
politica migratoria que ampare a los NNA no acompafiados. Lo cierto es que existen
muchos factores y actores que se modifican y cambian su forma de interactuar dia a dia.
Las rutas de migracion se redefinen, los cobros de los coyotes o polleros cambian

dependiendo la temporada, los retenes del INM también son variables y la legislacion va a
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medio camino entre los instrumentos internacionales y la realidad mexicana, cuyas

peculiaridades dificultan la implementacion.

La investigacion de Instrumentos Internacionales contenidos, tanto en el Sistema
Internacional, como en los Sistemas Regionales, es de suma importancia para sentar las
bases juridicas de cualquier aproximacion teorica que se haga a los Derechos Humanos ya

que estos, tienen su fundamento en el Derecho Internacional de los Derechos Humanos.
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V1. Conclusiones finales
“Los ndufragos de la globalizacion peregrinan inventando caminos, queriendo casa,
golpeando puertas: las puertas que se abren, magicamente, al paso del dinero, se cierran en
sus narices. Algunos consiguen colarse. Otros son cadaveres que la mar entrega a las orillas
prohibidas, o cuerpos sin nombre que yacen bajo la tierra en el otro mundo adonde querian
llegar”
Los emigrantes: Eduardo Galeano
México pasé de ser un Estado principalmente de origen migratorio en los Siglos
XIX'y XX para convertirse también, junto con el cambio de siglo, en un pais de transito y
destino de la migracién irregular. Este cambio de paradigma ha enfrentado a los gobiernos

a distintos desafios en la conformacion de una politica migratoria que contemple y proteja

la diversidad de flujos que transitan por el territorio nacional.

Algunos eventos acontecidos durante el Siglo XX fueron preparando el escenario
nacional para la tarea que hoy tiene enfrente: proteger y salvaguardar los derechos humanos
de los migrantes en transito. A pesar de que hablamos de un tipo de flujo distinto, los afios
treinta y cuarenta fueron determinantes para la conformacion de un tipo de politica
migratoria de puertas abiertas. Durante la presidencia de Lazaro Cérdenas, México recibi6 a
mas de 20, 000 exiliados espafioles de la Guerra Civil, entre los que destacaban, por
supuesto, las mas de 500 nifias, nifios y adolescentes no acompafiados que llegaron a bordo

del Mexique en junio de 1937.

Durante los afios ochenta, México continué ayudando a los migrantes, esta vez,
latinoamericanos, que buscaban asilo y proteccién del gobierno nacional. Los casos de
Chile, Honduras, El Salvador y Guatemala son solo algunos ejemplos de la solidaridad

mexicana frente a los conflictos sociales y politicos de la region.
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Los afios noventa fueron clave para México en la conformacion de los tres pilares
que sustentan la agenda liberal. Durante la presidencia de Carlos Salinas de Gortari (1988-
1994) se cred Comision Nacional de Derechos Humanos (1992) y el Instituto Nacional de
Migracion (1993). Asi mismo, se iniciaron las negociaciones para el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) que entraria en vigor el primero de enero de
1994. Por su parte, durante la administracion de Ernesto Zedillo (1994-2000) se consolidd
el Tratado de Libre Comercio con la Unién Europea y, finalmente, la alternancia
democratica que se habia esperado por méas de 70 afios. Asi, durante este periodo, los
derechos humanos, el libre comercio y la democracia se consolidaron en nuestro pais.

Posicionando a México como un actor relevante en el nuevo escenario internacional.

En el caso de las Nifas, Nifios y Adolescentes no acompariados, el camino en la
conformacién de una agenda propia ha sido arduo. Principalmente porque, ademéas de que
su incorporacion a los flujos migratorios es relativamente reciente, es dificil estimar la
dimension de la problematica ya que, debido a su situacion de vulnerabilidad, muchas
veces deben de utilizar rutas alternas en su transito por México con la intencién de pasar

desapercibidos y esto dificulta su identificacion y atencion.

Sin embargo, se podria intuir que los esfuerzos desde la academia, sociedad civil vy,
también, gobierno también han contribuido al desarrollo de un andamiaje juridico e
institucional que vela por su interés superior. Tal es el caso del Programa Interinstitucional
de Atencion a Menores Fronterizos (1996), que abrid sus puertas en la Frontera Norte del
pais durante la administracion de Ernesto Zedillo pero que, durante el sexenio de Vicente

Fox, extenderia su ambito de accion a la frontera sur del pais. Por otro lado, esta
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administracion recibid, por parte de la Comision Nacional de Derechos Humanos, 318
recomendaciones, de las cuales, 10 iban dirigidas al Instituto Nacional de Migracion y 3

hablaban sobre casos directamente relacionados a NNA migrantes no acompafiados.

La administracion de Felipe Calderon, dejo, ademés de mdaltiples violaciones a los
derechos humanos, diversos mecanismos para su proteccion. Como resultado de la Guerra
contra el narcotrafico, al final de su sexenio habia més de 100, 000 ejecutados y mas de
300,000 victimas indirectas. Asi mismo, el gobierno federal habia recibido 477
recomendaciones por parte de la CNDH; de éstas, 24 iban dirigidas al INM y 9 hablaban
sobre menores no acompariados. Sobre este tema destaca, en 2007, la creacion de la figura
de los Oficiales de Proteccion a la Infancia, mismos que han sido considerados una buena
practica de México para ser replicados en otros paises de la region y, en 2008 la
despenalizacion de la migracion irregular. A nivel regional, durante este periodo también se
acordaron los Lineamientos Regionales para la Proteccion Especial en Casos de
Repatriacion de Nifios, Nifias y Adolescentes Victimas de Trata de Personas (2007) y los
Lineamientos Regionales para la Atencion de NNA No Acompafados en Casos de
Repatriacion (2009). Hacia el final de su sexenio se promulg6 la Nueva Ley de Migracion
(2011), misma que, en el caso de los NNA migrantes, establece la necesidad de atender su
interés superior en todo momento. Por primera vez en la historia del pais se puede observar
una clara linea de accion en la atencion al colectivo migrante, especialmente, las NNA no

acompariados.

Finalmente, la Reforma Constitucional del 10 de junio de 2011 cambio la forma en

la que se protegen los derechos humanos, reconociendo su universalidad, interdependencia,
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indivisibilidad y progresividad. A partir de este momento, todos los programas de gobierno

tendran que incorporar una perspectiva de derechos humanos.

Para concluir, la administracion de Enrique Pefia Nieto, también se ha visto
marcada por grandes casos de violaciones a derechos humanos. La desaparicion de 43
normalistas en Ayotzinapa, Guerrero (2014); la ejecucion de 22 civiles en Tlatlaya, Estado
de Meéxico (2014); el caso de Apatzingan, Michoacan (2015); Nochixtlan (2016); los
jévenes estudiantes de cine disueltos en &cido en Jalisco (2018) y los mas de 104,000
homicidios entre muchos otros casos, son algunos ejemplos de las atrocidades cometidas
durante este periodo. Asi mismo, al 30 de septiembre de 2018, su administracién habia
recibido 394 recomendaciones por parte de la CNDH, de las cuales 13 estaban vinculadas
al tema de NNA migrantes no acompafados. Dentro de sus intentos por ampliar la
proteccion a los derechos humanos de este colectivo, sobresale la Ley General de los
derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes (2014) y su Reglamento (2015), por mencionar

algunos ejemplos.

Como se ha observado a lo largo de esta investigacion, las acciones del gobierno
han ido de la mano de las propuestas, demandas y estudios desarrollados desde la sociedad
civil y la academia. La publicacion de informes y reportes por organizaciones
internacionales tales como Amnistia Internacional y Human Rights Watch han sido
invaluables para el posicionamiento del tema migratorio en México. Dentro del escenario
nacional, el trabajo realizado por Sin Fronteras, Centro de Derechos Humanos Fray Matias
de Cdrdova, el Consejo Ciudadano del Instituto Nacional de Migracion, y la Red de

Documentacion de Organizaciones Defensoras de Migrantes, entre muchos otros, también
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ha sido de gran ayuda en la identificacion de la problematica de NNA migrantes no

acompariados y en la delineacion de estrategias para su atencion y cuidado.

Por su parte, las visitas realizadas e informes publicados por organismos
intergubernamentales de derechos humanos como las Relatorias Especiales de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos y de la Organizacion de Naciones Unidas, también
han sido de vital importancia en la conformacion de estructuras juridicas e institucionales

de proteccion a la infancia migrante.

A lo largo de esta investigacion se ha observado que la evolucion del tema
migratorio en la agenda nacional se debe, en gran parte, a la presién de actores clave:
académicos, organizaciones de la sociedad civil y organismos inter gubernamentales

internacionales.

Por otro lado, podemos confirmar que, a pesar que el Estado mexicano ha firmado
y ratificado diversos instrumentos internacionales para la proteccion a los derechos
humanos, no ha logrado grandes resultados en la proteccién de los Nifios, Nifias y

Adolescentes no Acompafiados debido a una precaria implementacién de la norma.

Con todo, en los albores de la entrada de la nueva administracion de Andrés Manuel
Lépez Obrador (Morena), cabe esperar que en el proximo sexenio, la situacion de los NNA
migrantes no acompafados mejore la implementacion de esas medidas tan necesarias para
la dignidad humana y el avance efectivo de la defensa de los derechos humanos de nuestro

pais.
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