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TOMO II: PERSONAS MIGRANTES

CAPITULO 1
Introduccién

1.1 La Comisién Nacional de los Derechos Humanos vy la proteccion de los derechos humanos en
México

La Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) tiene como objetivos proteger, observar,
promover, estudiar y divulgar los derechos humanos previstos en el orden juridico mexicano y los
instrumentos internacionales en la materia.! Este organismo ha transitado por varias etapas, en las
cuales se han ido modificando tanto su estatus juridico como su estructura. Como antecedente, en
el aflo de 1989 la Secretaria de Gobernacién conformo la Direccién de Derechos Humanos, la cual
tenia a su cargo el cumplimiento de funciones relacionadas con el estudio y formulacion de normas
juridicas congruentes con el orden constitucional mexicano. El 6 de junio de 1990 se decretd la
creacién de la CNDH para darle una mejor atencién a las demandas de la sociedad por el respeto a
los derechos humanos. En esta primera etapa tuvo el caracter de érgano desconcentrado, a cargo de
un presidente, el cual seria nombrado por el Gobierno Federal (CNDH, 2005).

En una segunda etapa, en 1992, se intentd responder ante el cuestionamiento acerca de ser un
organo para la defensa de los derechos humanos y no formar parte del Gobierno Federal, razén por
la cual se adiciond el apartado B al articulo 102 constitucional, el cual menciona en su primer parrafo:

“El Congreso de la Union vy las legislaturas de las entidades federativas, en el ambito de sus
respectivas competencias, establecerdn organismos de proteccién de los derechos humanos que
ampara el orden juridico mexicano, los que conoceran de quejas en contra de actos u omisiones
de naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor publico, con
excepcion de los del Poder Judicial de la Federacién, que violen estos derechos.”

Con esta adicién, se elevd a rango constitucional la proteccién y defensa de los derechos humanos
(Contreras, 2003:116), y se facultd a las legislaturas a crear la Comision Nacional y las Comisiones
Estatales de derechos humanos, las cuales tienen, entre otras, atribuciones para conocer las quejas
en contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o
servidor publico, y la de formular recomendaciones publicas, no vinculatorias, denuncias y quejas
ante las autoridades respectivas.? Esto es, la Constitucion facultd a estos organismos a emitir
recomendaciones con un peso moral, pero no con posibilidades de cumplimiento obligatorio.?

Con la reforma constitucional en materia de derechos humanos de 2011 se robustecié y tomd mayor
trascendencia el papel de la CNDH ya que en caso de que alguna autoridad rechace una

1 Articulo 2 de la Ley de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
29 de junio de 1992.

2 Articulo 102, apartado B, parrafos 1y 2, de la CPEUM.

3 Ante el argumento de que se deberia optar por darle facultades a la CNDH para poder expedir sanciones que tengan
consecuencias juridicas, Natarén (2005) ha sefialado que no se debe olvidar que la CNDH no es un tribunal que pueda
imponer coactivamente sus propuestas y que Unicamente la aceptacion formal de las autoridades a las que se dirigen
dichas recomendaciones es lo que las convierte en obligatorias.
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recomendacion podra ser citada, a peticion de la Comisién.* En este sentido, el parrafo segundo del
apartado B del articulo 102 constitucional sefiala:

“Todo servidor publico esta obligado a responder las recomendaciones que les presenten estos
organismos. Cuando las recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumplidas por las
autoridades o servidores publicos, éstos deberdn fundar, motivar y hacer publica su negativa;
ademas, la Cdmara de Senadores o en sus recesos la Comision Permanente, o las legislaturas de
las entidades federativas, segln corresponda, podran llamar, a solicitud de estos organismos, a
las autoridades o servidores publicos responsables para que comparezcan ante dichos érganos
legislativos, a efecto de que expliquen el motivo de su negativa”.

Con esto, se ratificé el peso —principalmente moral— de las recomendaciones, ya que los servidores
publicos deben hacer publica su negativa, lo cual representa un acto que puede poner en tela de
juicio su legitimidad social. Ademas, ahora los servidores publicos estan obligados a responder sobre
las recomendaciones ya no sélo ante la CNDH, sino también ante la Cdmara de Senadores. Esto en
virtud de la facultad otorgada a la CNDH de solicitar al Senado o a la Comisién permanente que llamen
a aquellos servidores publicos que ignoren sus recomendaciones, con el fin de que expliquen ante el
organo legislativo las causas de su negativa. Esto, sin duda, sigue constituyendo una sancién de tipo
moral, pero en cierta forma fortalece el proceso para dar seguimiento a las recomendaciones.

En relacién con lo anterior, es importante recalcar que el concepto “derechos humanos” tiene dos
dimensiones: una axioldgica y una juridica. La nocion axioldgica de los derechos humanos los sefiala
como valores, parametros o ideales que sirven para denotar ejemplos de justicia y legitimidad en la
sociedad, mientras que la nocidn juridica los identifica como normas que contienen los derechos
subjetivos fundamentales y que se encuentran reconocidos en declaraciones internacionales o en
normatividad interna (Alvarez, 2003). Cuando una persona acusa que han sido violentados sus
derechos humanos por alguna autoridad, ademds de significar que la autoridad en cuestidn
trasgredio el orden juridico, implica que falté a la ética y los valores de la humanidad, de ahi que la
fuerza del concepto va mas alld de lo juridico.

En este sentido, se puede afirmar que el uso de recomendaciones, como medios de proteccion de
los derechos humanos, deriva su eficacia de la dimensién axiolégica de estos derechos, al no contar
las Comisiones con un medio coactivo que obligue a las autoridades a acatar sus sugerencias. Su peso
moral y su impacto ante la opinién publica constituyen la principal fuente de poder en las
recomendaciones. No obstante, existen factores adicionales que condicionan la eficacia de las
recomendaciones como mecanismo de proteccion. En primer lugar, que tengan una base juridica
sdlida. En este sentido, Carpizo (2009:83-129), al afirmar que buena parte de la estructura de las
recomendaciones es la de una sentencia, ha enfatizado que “la argumentacion juridica es la columna

4 Es de resaltarse, ademds, que con la reforma constitucional de 2011 los derechos humanos son reconocidos y no
otorgados (art. 1); en caso de persecucion por motivos de orden politico, toda persona tiene derecho de solicitar asilo,
en tanto que por causas de caracter humanitario se puede solicitar la condicién de refugiado (art. 11); y se regula la
facultad del Presidente de la Republica para hacer abandonar el territorio nacional a las personas extranjeras: derecho
de audiencia y debido proceso (art. 33).
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vertebral de ella, basada en pruebas que deben ser relacionadas con cada uno de los puntos de la
recomendacion”. De ahi que la fundamentacion juridica de las recomendaciones resulte también un
elemento de peso en su seguimiento por parte de la autoridad. El funcionario expuesto ante una
recomendacion planteada sobre argumentos juridicos endebles encontrara la oportunidad para no
verse obligado a acatarla e incluso oponerse o rechazar dicha recomendacion (Baez, 2011:34).

En segundo lugar, que se dé a las recomendaciones seqguimiento y publicidad. Como ha sefialado
Carpizo (2009:83-129): “el seguimiento de las recomendaciones es esencial a la funcién del
ombudsman. Sino, toda la labor se esfumay termina en nada”. La publicidad de las recomendaciones
se realiza en los informes oficiales, pero resulta mas eficaz el hacer uso de los medios masivos de
comunicacion, los cuales tienen una mayor difusién e impacto en la sociedad. Y, en tercer lugar, el
propio prestigio del drgano que las emite y su imagen ante la sociedad, los cuales pueden abonar o
restar al peso moral que tienen los derechos humanos (Baez, 2011:34). De este modo, la eficacia de
las recomendaciones, al ser sugerencias de un organismo, depende, en buena medida, de su
fundamentacion, publicidad y peso moral.

1.2 Los instrumentos de posicionamiento de la Comision Nacional de los Derechos Humanos

La CNDH tiene la misién de promover y proteger los derechos humanos en el pais. Para cumplir con
esto, realiza diferentes actividades: una de las principales es recibir quejas y formular, al respecto,
recomendaciones generales, informes especiales y pronunciamientos —en adelante instrumentos de
posicionamiento— no vinculantes a las autoridades objeto de las quejas. El presente estudio tiene
como objetivo generar un diagndstico sobre los alcances y el grado de cumplimiento de estos
instrumentos de posicionamiento emitidos por la CNDH en el tema de personas migrantes en nuestro
pais.

De acuerdo con el articulo 2 de su propia ley, la CNDH tiene la alta misiéon de dar “proteccion,
observancia, promocion, estudio y divulgacion de los derechos humanos que ampara el orden juridico
mexicano”, contando con personalidad y patrimonio propios, asi como con varias facultades que dan
lugar a las actividades que realiza: tanto académicas como de difusién, culturales, capacitacion,
conciliacion, etcétera. Para fines de lo anterior tiene, entre otras, la atribucion de conocer las quejas
relacionadas con presuntas violaciones a los derechos humanos cuando éstas fueren imputadas a
autoridades y servidores publicos de caracter federal, con excepcion de los del Poder Judicial de la
Federacion,® y la de emitir instrumentos de posicionamiento sobre éstas.®

En este sentido, el articulo 140 del Reglamento Interno de la CNDH dispone que el fin de las
Recomendaciones Generales a las diversas autoridades del pais es que se promuevan las
modificaciones de disposiciones normativas y prdcticas administrativas que constituyan o propicien

5 Véanse los articulos 3, 6, fraccion |, 8 y 25 de la Ley de la CNDH; y los articulos 9, 80 y ss. del Reglamento Interno de la
CNDH.

6 Véanse los articulos 3, 6, fraccion Ill, 44, 46, 47, 48, 49 de la Ley de la CNDH; y los articulos 44, 67, IX, 140, 174 y 175 del
Reglamento Interno de la CNDH.
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violaciones a los derechos humanos. Y que la forma de verificar el cumplimiento de tales
recomendaciones es mediante la realizacién de estudios generales, a fin de conocer de manera
homogénea el grado de impacto que han producido en las autoridades a las que fueron dirigidas. Sin
embargo, tales estudios no se han formulado de forma sistematica, a la vez que las Visitadurias
Generales en las que ha recaido la preparacion de dichas recomendaciones tampoco tienen
establecido un procedimiento para darles seguimiento y valorar su grado de aceptacion en las
instituciones publicas.

En el caso de los Informes Especiales dirigidos a alguna autoridad, regulados en los articulos 174 y
175 del Reglamento, la Comision no estd obligada a dar seguimiento. Sin embargo, el Reglamento
establece que se hard constar en el expediente respectivo toda aquella informacion que se reciba
sobre las medidas que se hubieren tomado y la autoridad que las haga del conocimiento de la
Comision Nacional. Al respecto, cabe sefialar que tampoco se dispone de un analisis integral respecto
del impacto generado a través de estos instrumentos.

En razdn de lo anterior, el presente estudio tiene como fin analizar los alcances y el grado de
cumplimiento de estos instrumentos de posicionamiento emitidos por la CNDH, en relacién con las
personas migrantes en transito por nuestro pais, quienes se encuentran en una situacion de
particular vulnerabilidad.”

La falta de documentos migratorios o de autorizacion por parte del Estado para transitar o residir en
su territorio los obliga a movilizarse por medios y redes clandestinas. Se vuelven asi invisibles ante la
ley y muchas veces ante la opinion publica. La falta de reconocimiento les impide el ejercicio de
derechos que deberian ser garantizados y protegidos por el Estado. La vulnerabilidad de las personas
migrantes esta entonces en gran medida construida por politicas migratorias restrictivas, que coartan
el derecho a la movilidad por la baja capacidad institucional por parte de los Estados para garantizar
la seguridad humana de las personas que transitan o residen en su territorio.

De este modo, las personas migrantes indocumentadas enfrentan con un sinnimero de situaciones
de riesgo, tales como: extorsion, robo, secuestro,® explotacidn laboral, maltrato y abuso sexual, entre
otros. Lo anterior en virtud de que viajan en medios de transporte de alto riesgo, p. e. la bestia;
utilizan caminos de extravio y, en general, lugares solitarios; pernoctan en sitios abiertos; desconocen
las zonas por las que transitan; evitan el contacto con las autoridades, no saben sus derechos o
prefieren no ejercerlos si esto implica volverse visibles; se encuentran lejos de sus entornos de
proteccién, no saben a quién acudir en caso de necesitarlo y desconocen las leyes del pais; entre
otros factores. Asi, su caracter de personas en situaciéon migratoria indocumentada los vuelve presa
facil de los delincuentes y de algunos funcionarios publicos corruptos de los tres niveles de gobierno.’

7 Sobre la vulnerabilidad de las personas migrantes, véase: Bustamante, J. (2002). Immigrants vulnerability as Subjects of
Human Rights. Internacional Migration Review, 36, 333-354.

8 Véase, por ejemplo, el caso de la masacre de 72 migrantes en San Fernando, Tamaulipas en el afio 2010, entre otros.

9 Sobre este tema, entre otros: Centro de Derechos Humanos Fray Matias de Cérdova, (2005). Violaciones a derechos
humanos en el contexto de la migracion en la frontera sur, México; CDH Fray Matias, Hogar de la Misericordia, DPLF,
(2008). La crisis de derechos humanos en la frontera sur de México, México; Centro Prodh, Belén Posada del Migrante,
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Las principales autoridades relacionadas con las quejas en perjuicio de personas migrantes son el
Instituto Nacional de Migracién (INM), la Comisién Nacional de Seguridad (CNS), la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE), la Procuraduria General de la Republica (PGR), la Comisidon Mexicana de
Ayuda a Refugiados (COMAR) y la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA).

1.3 La Comision Nacional de los Derechos Humanos y las acciones en materia de personas
migrantes

Entre las acciones de la CNDH en materia de personas migrantes se pueden citar las siguientes:

Quinta Visitaduria General. Se cred el 3 de enero de 2005 y es responsable del Programa de Atencién
al Migrante, Programa de Agravio a Periodistas y Defensores Civiles de Derechos Humanos y el
Programa contra la Trata de Personas. Esta Visitaduria conoce sobre quejas, recursos de queja e
impugnaciones por presuntas violaciones a derechos humanos de cualquier naturaleza juridica a fin
de proporcionar la defensa necesaria y el respeto a sus derechos humanos. Cuenta con 10 oficinas
regionales ubicadas en Tijuana, Baja California; Ciudad Juarez, Chihuahua; Nogales, Sonora; Reynosa,
Tamaulipas; San Luis Potosi, San Luis Potosi; Coatzacoalcos, Veracruz; Villahermosa, Tabasco; Ixtepec,
Oaxaca; San Cristobal de las Casas y Tapachula, Chiapas.

Programa de Atencion al Migrante. México es escenario de la migracién de origen, transito, destino
y retorno. Las personas migrantes en situacion indocumentada son una poblacién en situacion
vulnerable que se enfrentan a una gran cantidad de riesgos, abusos y agresiones que les deja
indefensos. El objetivo del programa es la defensa y promocién de los derechos humanos, tanto de
los extranjeros que se internan sin documentos migratorios en México, como de los mexicanos que
emigran de manera indocumentada a Estados Unidos.*® Dentro de sus actividades se encuentran:

= Larecepcién de quejas, o el inicio de quejas de oficio, por presuntas violaciones a los derechos
humanos de las personas migrantes por parte de autoridades federales.

= |arealizacién de los procedimientos para la solucion del caso mediante conciliacién entre las
partesy, en su caso, la formulacién de los proyectos de Recomendacion.

= Ladifusién de los derechos humanos de las personas migrantes.

= |as actividades necesarias para la atencion de las personas migrantes en materia de derechos
humanos, como visitas a las estaciones migratorias del Instituto Nacional de Migraciény a los
diversos puntos en los que se registra una alta concentracion y transito de personas
migrantes.

CDH Fray Matias, Centro de Derechos Humanos del Migrante Beato Juan Bautista Scalabrini, Centro Diocesano de
Derechos Humanos Fray Juan de Larios, Dimension de la Pastoral de la Movilidad Humana, Frontera con Justicia,
Humanidad sin Fronteras, SIM, (2011). Informe secuestros y otros abusos cometidos en contra de personas migrantes en
transito por México: documento preparado para el Comité para la Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familiares (CMW) en el marco de su evaluacion del sequndo informe periddico del Estado mexicano,
México.

10 La CNDH trabaja con organizaciones defensoras de derechos humanos en Estados Unidos y con otras organizaciones
civiles de las zonas fronterizas o donde hay una alta concentracién de personas migrantes.
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= |a realizacion de gestiones para: proporcionar atencién médica a las personas migrantes;
informarles sobre su situacion juridica migratoria; proporcionarles alimentacion, enseres
basicos de limpieza y aseo personal y colchonetas limpias; darles acceso a comunicaciones
telefonicas; verificar la ampliacion de su declaracion ante el Instituto Nacional de Migracion;
realizar un inventario de bienes; y supervisar los tramites de su repatriacion.

= Lavinculacién con organizaciones no gubernamentales dedicadas a la atencién de personas
migrantes para recabar informacién, detectar posibles violaciones a los derechos humanos y
operar una estrecha colaboracién.

= E|estudio del fendmeno migratorio para elaborar propuestas de soluciones de fondo a fin de
sustituir la cultura del abuso vy la discriminacion por una cultura de respeto a los derechos
fundamentales.

La CNDH ha formulado las siguientes recomendaciones e informes especiales en la materia:**

= 2005. Informe Especial: sobre la situacién de los derechos humanos en las estaciones
migratorias y lugares habilitados del Instituto Nacional de Migracién en la Republica
mexicana.

= 2006. Recomendacién General No. 13/2006, sobre la practica de verificaciones migratorias
ilegales.

= 2009. Informe Especial: sobre los casos de secuestro en contra de migrantes.

= 2011. Informe Especial: sobre secuestro de migrantes en México.

= 2013. Recomendacion sobre el caso de la omision de cuidado de los menores de edad V1y
V2, de nacionalidad salvadorefia, evadidos del albergue 1.

= 2013. Recomendacion: sobre caso de privacion de la vida de 72 personas migrantes vy
atentados a la vida de los extranjeros V73 y V74, en el municipio de San Fernando,
Tamaulipas.

= 2014. Recomendacién: sobre el caso de agresion sexual y violacién a los derechos humanos
a la legalidad y seguridad juridica, integridad, trato digno vy libertad personal de V1, nifia
migrante de nacionalidad hondurefia.

= 2015. Recomendacion: sobre el caso de la muerte de la nifia V1, persona en migracion no
acompafiada de nacionalidad ecuatoriana, ocurrida en el albergue Al, en Ciudad Juarez,
Chihuahua.

= 2015. Recomendacion: sobre el caso del homicidio de V1 y V2, migrantes de nacionalidad
hondurefia, ocurrido en el tramo férreo Pakal-Na — Salto de Agua, municipio de Palenque,
Chiapas

= 2015. Recomendacion: sobre el caso de violaciones a diversos derechos humanos cometidas
por personal del Instituto Nacional de Migracion adscrito al Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de México en agravio de los usuarios.

11 De 2005, afio de emision del Informe Especial sobre la situacion de los derechos humanos en las estaciones migratorias
y lugares habilitados del Instituto Nacional de Migracion en la Republica mexicana a septiembre de 2017.
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2016. Informe especial sobre la problemdtica de nifias, nifios y adolescentes
centroamericanos en contexto de migracién internacional no acompafiados en su transito
por México, y con necesidades de proteccidn Internacional.

2016. Recomendacion: sobre el caso de violacion al derecho humano al trato digno de las
personas en contexto de migracion internacional, alojadas en la estacidon migratoria del
Instituto Nacional de Migracién en la Ciudad de México.

2016. Recomendacion: sobre el caso de violaciones a los Derechos Humanos a la libertad
personal, de trénsito, a la no discriminacién, a la integridad y seguridad personal, y al acceso
a la justicia en agravio de V1, V2, V3 y V4 de nacionalidad mexicana.

2016. Recomendacién: sobre el caso de la detencidn arbitraria, retencidn y cateo ilegales, asi
como tratos crueles en agravio de V1, V2 y V3, en Coatzacoalcos, Veracruz.

2017. Recomendacion: sobre el caso de desaparicion forzada de v1, y violaciones a los
Derechos humanos a la seguridad juridica y acceso a la justicia en su modalidad de
procuracion de justicia de V1, V2, y V3, asi como a la Libertad de transito, a la no
discriminacion y al interés superior de la nifiez en agravio de V1, de nacionalidad mexicana,
en el estado de Chiapas.

2017. Recomendacion: sobre el caso sobre violaciones a los derechos humanos a la libertad,
a la integridad personal, a la privacidad, al honor, a la proteccion de datos personales, a la
legalidad y al acceso a la justicia en su modalidad de procuraciéon de justicia en agravio de V,
migrante hondurefio de origen garifuna, en el Estado de Baja California.

2017. Recomendacion: sobre el caso de violaciones a los Derechos Humanos a la seguridad
juridica y legalidad, libertad personal, asi como al principio del interés superior de la nifiez en
agravio de un grupo de personas en contexto de migracion que solicitaron el reconocimiento
de la condicién de refugiado.

2017. Recomendacion: sobre el caso de violaciones a los derechos humanos a la proteccion
a la salud y a la integridad personal cometidas en agravio de V1 y V2, personas en contexto
de migracién, en la estacion migratoria del Instituto Nacional de Migracion en Tapachula,
Chiapas.

2017. Recomendacion: sobre el caso de violaciones a los Derechos Humanos a la seguridad
juridica y legalidad, libertad personal, asi como al principio del interés superior de la nifiez en
agravio de un grupo de personas en contexto de migracion que solicitaron el reconocimiento
de la condicién de refugiado.

2017. Recomendacion: sobre el caso de violaciones a los derechos humanos a la proteccion
a la salud y a la integridad personal cometidas en agravio de V1 y V2, personas en contexto
de migracién, en la estacion migratoria del Instituto Nacional de Migracion en Tapachula,
Chiapas.

2017. Recomendacion: sobre el caso de desaparicion forzada de v1, y violaciones a los
Derechos humanos a la seguridad juridica y acceso a la justicia en su modalidad de
procuracion de justicia de V1, V2, y V3, asi como a la Libertad de transito, a la no
discriminacion y al interés superior de la nifiez en agravio de V1, de nacionalidad mexicana,
en el estado de Chiapas.
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= 2017. Recomendaciéon: Caso sobre violaciones a los derechos humanos a la libertad, a la
integridad personal, a la privacidad, al honor, a la proteccion de datos personales, a la
legalidad y al acceso a la justicia en su modalidad de procuracién de justicia en agravio de V,
migrante hondurefio de origen garifuna, en el Estado de Baja California.

1.4 Contexto de la migracién de transito en México

El contexto geografico de México genera que existan diversos flujos de migracién: origen, transito,
destino y retorno (Paris, 2016:1). Al ser Estados Unidos el principal destino de la migracion mundial
actualmente, el corredor migratorio México-Estados Unidos es el mds transitado del mundo (OIM,
2014). Desde la década de 1980, México es uno de los principales paises de migracion de transito
indocumentada en América Latina, cuyos detonantes han sido, entre otros, las guerras civiles, los
conflictos politicos y los cambios econdmicos estructurales que tuvieron lugar en Centroamérica.
Para épocas actuales, a la par de la diversificacion de los flujos migratorios de transito, han proliferado
diversas amenazas para la integridad de las propias personas migrantes durante su travesia por
México. Las personas migrantes estan inmersas en una constante vulnerabilidad durante su paso por
regiones y zonas especificas del pais (Martinez y Narvdez, 2015:128).

Desde la década de 1980, cuando crecio el flujo de centroamericanos que transitaban de manera
indocumentada por el pais, existen multiples relatos de personas migrantes victimas de abusos y
agresiones a lo largo del trayecto por México. También se ha hablado de la frecuente extorsion por
parte de autoridades migratorias y policiacas (Frelick, 1991). Y, desde entonces, se ha reportado que
la ruta por tierra es particularmente peligrosa para mujeres, nifias, nifios y adolescentes (Rodriguez
y Urrutia, 1990). Sin embargo, de acuerdo con los informes de derechos humanos y con los relatores
de organismos internacionales sobre los derechos de las personas migrantes,!? el riesgo a la violencia
social aumento considerablemente a partir de 2007 por dos fendmenos concomitantes: por un lado,
el aumento mismo de la violencia en territorio mexicano, debido a la lucha territorial entre
organizaciones criminales y entre éstas y los cuerpos de seguridad del Estado; por otro lado por la
incursion de estas organizaciones criminales en el proceso migratorio, a través de delitos como el
secuestro masivo de personas migrantesy la trata de personas.

En la frontera sur de México, los puntos de internacion de personas migrantes centroamericanas y
extrarregionales se encuentran en distintas zonas de Chiapas, Campeche, Tabasco y Quintana Roo.:
Los estados que componen la red ferroviaria y que integran las rutas mas importantes de transito
para las personas migrantes, desde los estados de la frontera sur hacia el norte del pais son: Chiapas,
Oaxaca, Tabasco, Veracruz y Tamaulipas. Se estima que anualmente ingresan de manera

12 Véase: Organizacion de las Naciones Unidas, (2009). Promotion and Protection of all Human Rights, Civil, Political,
Economic Social and Cultural Rights, Including the Right to Development. Report of the Special Rapporteur on the Human
Rights of Migrants. Addendum (Mission to Mexico); Comision Interamericana de los Derechos Humanos, (2014).
Derechos humanos de los migrantes y otras personas en el contexto de la movilidad humana en Meéxico, OEA,
Washington.

13 Por ejemplo, véase: Anguiano, M. (2008). Chiapas: territorio de inmigracion, emigracion y transito migratorio. Papeles
de Poblacidn, 14, (56), 215-232.
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indocumentada, por la frontera sur de México, unas 150,000 personas migrantes, principalmente por
el estado de Chiapas, con la intencién de llegar a EEUU. En su mayoria estas personas migrantes
centroamericanas, sudamericanos y, en menor medida extrarregionales originarios de paises de Asia
y Africa. Organizaciones de la sociedad civil organizada indican que el promedio anual de personas
migrantes centroamericanas indocumentadas que ingresan al pais podria ser de hasta 400,000 (OIM,
2014). Debido a que no cuentan con papeles, no existe un registro certero de datos. Algunas cifras
intermedias, provenientes de la academia, sefialan que cada afio pasan por el pais mas de 200 mil
personas migrantes originarias principalmente de Guatemala, El Salvador y Honduras (Rodriguez,
2013).

Es importante destacar la particular situacion de desproteccion y vulnerabilidad de las mujeres
migrantes indocumentadas en transito por México. De acuerdo con el Instituto para las Mujeres en
la Migracion, IMUMI, a pesar del pleno reconocimiento de los derechos humanos de las mujeres
migrantes en la legislaciéon nacional e internacional, muchas mujeres que transitan por territorio
mexicano no denuncian los abusos de los que son victimas, debido al desconocimiento de sus
derechos o por el temor a ser detenidas. Sufren agresiones fisicas, abusos sexuales, secuestros,
extorsiones, maltratos por parte de civiles como de las propias autoridades o son reclutadas por
grupos de la delincuencia organizada que se dedican a la trata de personas, con el consecuente dafio
a su salud fisica y emocional (Diaz y Kuhner, 2014). En 2011 el Instituto Nacional de Migracion registré
9,160 eventos de mujeres y nifias alojadas en estaciones migratorias, mientras que en 2016 (hasta
octubre) la cifra asciende a 38,023, lo cual muestra un incremento del 315% en menos de 5 afios
(UPM, 2016).

El otro grupo humano de personas migrantes sumamente vulnerable en su transito por México es el
conformado por nifias, nifios y adolescentes (NNA), quienes se enfrentan a diversos obstaculos que
impiden que sus derechos humanos sean garantizados, tal y como lo dispone el ordenamiento
internacional, respecto del cual el Estado mexicano se encuentra obligado. Estos obstdculos incluyen:
la ausencia de una perspectiva de nifiez en la politica migratoria; la falta de una legislacion adecuada
a las caracteristicas de este tipo de migracion; la falta de mecanismos nacionales y bilaterales que
aseguren el interés superior del nifio en los dispositivos de control migratorio;* la carencia de
garantias basicas de debido proceso y de un enfoque que considere su calidad de nifios en los
procedimientos de detencidn y expulsion;'® abusos y extorsiones a personas migrantes, incluidos
nifios, por parte del crimen organizado, en ocasiones coludido con autoridades federales, estatales o

14 Al respecto, consultese: CDH Fray Matias de Cordova y Universidad Nacional de Lanus, (2012), Los derechos humanos de
nifias, nifios y adolescentes migrantes en la frontera México-Guatemala, México.

15 En este sentido, véase: Gaxiola, M.; Moreno, M. e Islas, A., (2012). La falta de eficacia de las garantias jurisdiccionales
para la proteccién de la integridad fisica y emocional de los nifios, nifias y adolescentes en transito por México. Revista
de Investigacion Académica Sin Frontera, 5, (15).
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municipales;*® y el incremento de la trata de nifios y nifias migrantes con fines de explotacion laboral’

y sexual.'®

De este modo, las personas migrantes en transito por México estan expuestos a diversas amenazas
(Rojasy Caballeros, 2015). El viaje implica distancias muy largas y los transitos de esta poblacion estan
marcados por las diferencias en el acceso a medios de transporte seguros. Los agravios
recurrentes en contra de las personas migrantes en transito por México son: discriminacion, robo,
extorsién, violencia fisica, secuestro, trafico y trata de personas (Vogt, 2013). Asi, quedan
comprometidos los derechos humanos de las personas migrantes a la no discriminacion y a la
igualdad, al trato digno, a la seguridad personal, a la seguridad juridica y al debido proceso, entre
otros.

1.5 Los derechos humanosy su cumplimiento: apuntes para su medicion

Es importante recordar el alcance de las obligaciones de los Estados en materia de derechos
humanos, las cuales se encuentran intrinsecamente ligadas al seguimiento que se realiza en este
documento de los instrumentos de posicionamiento relativos a personas migrantes.

Figura 1. Alcance de las obligaciones de los Estados en materia de derechos humanos

Respetar Proteger Cumplir
*El Estado debe abstenerse de oEl Estado debe impedir que *El Estado debe adoptar
interferir con el disfrute de agentes privados o terceros medidas positivas, incluida la
los derechos humanos. vulneren los derechos adopcidn de legislacién,
humanos. politicas y programas

apropiados para velar por la
realizacidn de los derechos
humanos.

Fuente: Elaboracién propia a partir de ACNUDH, 2012:14

La busqueda por consolidar el respeto a los derechos humanos en las sociedades actuales involucra
esfuerzos interdisciplinarios, multisectoriales, asi como evaluaciones periddicas, con el fin de obtener
parametros confiables que rastreen avances y revelen areas de oportunidad. En este sentido, en las
ultimas dos décadas se ha dado un nutrido debate sobre la pertinencia de diversos métodos, técnicas

16 Entre otras notas periodisticas, consultense: “Crimen organizado continla reclutando nifios migrantes”, Tiempo, 26 de
marzo de 2014; “Enfrentan nifios migrantes el riesgo de ser cooptados por el crimen organizado”, E/ Sur. Periddico de
Guerrero, 14 de octubre de 2013; “Nifios migrantes, blanco de criminales”, E/ Universal, 7 de mayo de 2013; “Advierten
que nifios migrantes son usados por crimen organizado”, Informador.com.mx, 25 de diciembre de 2011.

17 Véase: Ayala, M., et. al. (2013). El trabajo infantil guatemalteco en los cafetales del Soconusco: “insumo” que genera
rigueza econémica, pero nula valoracién social”, Revista Latinoamericana de Ciencias Sociales, Nifiez y Juventud, 11, (1),
659-673.

18 Al respecto, véanse: UNHCR, (2014). Children on the run. Unaccompanied children Leaving Central America and Mexico
and the Need for International Protection; UNODC, (2012). Global report on trafficking in persons 2012, Country profiles.
Americas; CIM, OIM, INM e INAMI, (2006). La trata de mujeres, adolescentes, nifias y nifios en México. Un estudio
exploratorio en Tapachula, Chiapas.
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e indicadores en materia de derechos humanos.*® Alimentados desde la academia, la sociedad civil y
los organismos internacionales, los aportes han sido cada vez mas significativos, al sumar voluntades
y experiencias por sistematizar, medir y contrastar cambios de una tematica altamente compleja,
especializada y frecuentemente invisibilizada (Alston, 2000; Estévez y Vazquez, 2010; Landman vy
Carvalho, 2009; Landman, 2006; ACNUDH, 2012; Ansolabehere, et. al., 2015).

Al considerar la trayectoria de este debate, el equipo interdisciplinario se inclind por un disefio mixto
capaz de sumar los distintos indicadores cualitativos y cuantitativos con los recursos humanos,
materiales y fuentes de informacion disponibles. Aunque la estrategia metodoldgica se trazé a la
medida de los objetivos iniciales de la investigacion, se desarrollé pensando en que cada una de sus
técnicas e indicadores fueran concurrentes con los establecidos por el documento: Indicadores de
derechos humanos. Guia para la medicion y aplicacion, elaborado por la Oficina del Alto Comisionado
de Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH), publicado en 2012. Muestra de ello es
que se retomaron todas las categorias de indicadores de derechos humanos.

Figura 2. Categorias de indicadores utilizados para los derechos humanos2°

Objetivo / basado en hechos Subjetivo / basado en juicios

- A. Indicador articulado en forma cuantitativa y | B. Indicador articulado en forma cuantitativa y
'g basado en informacion sobre objetos, hechos o | basado en informacion que supone una
£ | acontecimientos que son, en principio, | percepcién, opinién, valoracién o juicio utilizando,
§ | directamente observables o verificables. por ejemplo, escalas cardinales/ordinales.

C. Indicador articulado de forma descriptiva, en | D. Indicador articulado de forma descriptiva, no
o | forma categodricay basado en informacion sobre | necesariamente en forma categorica, y basado en
'4;20 objetos, hechos o acontecimientos que son, en | informacion que supone una percepcion, opinion,
% principio, directamente  observables o | valoracidn o juicio.
3 verificables.

Fuente: Elaboracién propia a partir de ACNUDH, 2012:14.

Si bien, la Guia del Alto Comisionado sefiala que “la preferencia se inclinaria por los indicadores del
cuadrante A sobre los del cuadrante C, y por los del cuadrante B sobre los del D o los de AC sobre los
de BD y a los de A sobre los demds” (ACNUDH, 2012:20-21), en estudios transversales, complejos y

19 Indicadores de derechos humanos: “brindan informaciones concretas sobre el estado o la condicién de un objeto,
acontecimiento, una actividad o un resultado que pueden estar relacionados con las normas de derechos humanos; que
abordan y reflejan principios e intereses en materia de derechos humanos y que se utilizan para evaluar y vigilar la
promocién y proteccion de los derechos humanos.” (ACNUDH, 2012:19)

Los indicadores pueden ser:

Cualitativos, cuando cuentan con informacién articulada en forma descriptiva o categérica. Se utilizan para profundizar
en la temdtica analizada.

Cuantitativos, cuando involucran estadistica descriptiva o inferencial. Se utilizan para obtener un panorama amplio de la
tematica analizada.

Objetivos, pueden observarse y verificarse directamente (por ejemplo, nimero de muertes violentas, nacionalidad de
una victima).

Subjetivos, se basan en percepciones, opiniones, valoraciones o juicios expresados por expertos o personas involucradas
en la temdtica analizada (por ejemplo, testimonios de entrevistas personales o grupales) (ACNUDH, 2012:14).

20
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con objetivos precisos como el presente, donde los datos no siempre son fiables y objetivos, es
necesario ampliar el abanico de indicadores, teniendo en cuenta las preferencias antes sefialadas y
siempre optando por calidad y no necesariamente con cantidad de informacion. Tener mas datos no
brinda necesariamente diagndsticos mas precisos, por lo que es fundamental delimitar la unidad de
analisis, ya sea el Estado o a poblaciones determinadas. Por ello, es clave la mezcla de técnicas
cualitativas y cuantitativas, asi como la seleccién adecuada de indicadores (estructurales, de proceso
o de resultados) de acuerdo a los objetivos de cada investigacion.

Figura 3. Indicadores estructurales, de proceso y de resultados

4 A

eCaptan la aceptacién, la intencion y el compromiso del Estado para aplicar medidas \
conformes con sus obligaciones de derechos humanos. La unidad de medicion es el
Indicadores Estado. Involucran cambios legislativos, ratificacion y adopcidn de instrumentos legales
estructurales internacionales, asi como marco institucional interno para aplicar obligaciones respecto

del derecho, politicas publicas, programas y otros necesarios para la promocién y la
proteccion de los derechos humanos.

AN

/ \ eRecogen los esfuerzos que realiza el Estado para transformar sus compromisos en
materia de derechos humanos en resultados concretos. Estos indicadores ayudan a vigilar
i directamente el cumplimiento progreso de un derecho o el proceso de proteccion del
Indicadores de derecho. La unidad de medicidn es el Estado. Ejemplos de indicadores de proceso son

proceso cobertura de ciertos grupos de poblacion en programas publicos, mejoras fisicas y de
infraestructura tangibles, denuncias y quejas recibidas por grupos vulnerables, reparacion
del dafio o indicadores que reflejan el funcionamiento de instituciones especificas como
\_ Y la CNDH o el sistema judicial.

U\

eEvaltan los efectos deseados de los esfuerzos de los Estados, pueden relacionarse
facilmente con el disfrute de un derecho y son indicadores que acumulan el impacto de
Indicadores de los procesos. La unidad de medicidn son las personas y colectivos en relacion al difrute de
resultados sus derechos humanos en su cotidianidad. Casos de indicadores de proceso son tasa de
alfabetizacion, nimero de detenciones arbitrarias de personas migrantes, diagndsticos
especificos sobre violaciones a derechos humanos directamente con grupos vulnerables.

- /

Fuente: Elaboracién propia a partir de ACNUDH, 2012; Ansolabehere, et al., 2015.

Debido a la naturaleza del seguimiento a los instrumentos de posicionamiento en materia migratoria
emitidos por la CNDH, es necesario sefialar que la mayoria de los indicadores que se retomaron
fueron estructurales y de proceso los cuales cuentan como unidad de andlisis el Estado.?* A la par, se

retomaron los criterios RIGHTS, por sus siglas en inglés, para la seleccién de indicadores de derechos

humanos (ACNUDH, 2012:56):

R. Pertinentes y fiables.

l. Independientes en sus métodos de acopio de datos de los sujetos observados.

G. Globales y utiles a escala universal, aunque también susceptibles de contextualizacion.

H. Centrados en las normas de derechos humanos y anclados en el marco normativo de
derechos.

21 Es jgualmente importante sefialar que los indicadores de proceso y de resultados no siempre son mutuamente
excluyentes, es decir, pueden traslaparse, y uno de proceso para un derecho humano puede ser un indicador de
resultados para otro (ACNUDH, 2012).
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T. Transparentes en sus métodos, oportunos y definidos en el tiempo.
S. Simples y especificos.

En cuanto a las fuentes y mecanismos para la generacidn de datos para los indicadores se recogieron

las siguientes:?
Figura 4. Fuentes y mecanismos para generacion de datos para indicadores

( ) e Respuestas de autoridades a solicitudes de informacién )
¢ Informacién documental proporcionada por la Quinta Visitaduria
1. Datos basados en hechos « Legislacién nacional, estatal y tratados internacionales
¢ Informes de OSC sobre migracion y derechos humanos.
\_ Y, *Seguimiento de medios impresos y recursos académicos )
4 N *Bases de datos de la CNDH para andlisis longitudinal de las quejas sobre )
violaciones a derechos humanos de personas migrantes, referidas en los
2. Estadisticas socioeconémicas y instrumentos de posicionamiento analizados.
administrativas *Bases de datos de la Unidad de Politica Migratoria.
e Andlisis longitudinal de presencia en medios impresos y recursos
\_ Y, académicos. Y,
4 )
Ly L e Diagnodstico de la situacion de Derechos Humanos de las personas
3. Encuestas de percepcion y opinion migrantes en transito por México.
J
-
4 N
*Nueve grupos de enfoque con 85 asistentes de academia, sociedad civil, )
gobierno y CNDH.
1.4. Juicios de expertos *Seis entrevistas con informantes clave.
e Juicios y propuestas de OSC y Organismos internacionales sobre migracion
_ P y derechos humanos en informes espejo y entrevistas. )

Fuente: Elaboracién propia a partir de la presente investigacion y ACNUDH, 2012:58.

Como se puede observar, en el listado de fuentes y mecanismos para generacion de datos para
indicadores, la estrategia metodoldgica fue transversal y longitudinal, al recoger indicadores
confiables para dar seguimiento a los instrumentos de posicionamiento emitidos por la CNDH en
materia migratoria.

lgualmente, y para finalizar esta introduccion, resulta pertinente sefialar algunos retos a los que se
enfrentd el equipo de investigacion:

Un primer reto fue recoger el alcance de las recomendaciones y los informes partiendo de que ambos
instrumentos carecen de un efecto juridico obligatorio para las autoridades referidas en los mismos.
Si bien su fuerza es moral, en un pais donde la impunidad y el débil Estado de derecho no son
excepcion,® parece que su fuerza es aiin mas difusa.

22 |a investigacion recogio todas fuentes sugeridas por Naciones Unidas para el estudio de derechos humanos (ACNUDH,
2012:58).

23 La impunidad surge del mal funcionamiento de las dimensiones de seguridad, justicia y derechos humanos; y mantiene
correlaciéon estadistica con los niveles de corrupcion y desigualdad socioecondmica (IGI-MEX, 2016). Encuestas
nacionales como la ENVIPE del INEGI 2016 o la Encuesta Nacional de Justicia del IlJ-UNAM sefialan que la impunidad es
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Un segundo reto fue la disonante calidad de las respuestas recibidas por parte de las autoridades a
las solicitudes de informacién y, en algunos casos, la falta de éstas. No obstante, el analisis de las
respuestas —e incluso su ausencia— proporciondé a la investigacién importantes hallazgos que dan
cuenta de lo que falta por recorrer en materia de transparencia y rendicién de cuentas en el pais.

Un tercer reto fue la elevada cifra negra en el nimero de quejas levantadas por presuntas violaciones
a los derechos humanos de personas migrantes. Lo anterior debido a la desconfianza, el
desconocimiento, la falta de una cultura de denuncia por parte de las personas migrantes, ademas
de la limitada zona de influencia del personal de la CNDH en el territorio nacional.

En suma, si bien los resultados muestran areas de oportunidad para la emisiéon de futuros
instrumentos de posicionamiento, la incidencia en cada uno de los temas abordados ha sido mayor
a la esperada. Especialmente si se consideran indicadores estructurales como cambios legislativos a
nivel nacional y estatal, asi como normativas, practicas y capacitacion al interior de las instituciones.
No obstante estos avances, aun hay un largo camino que recorrer, especialmente si consideramos la
crisis actual en materia de derechos humanos que vulnera no solo al colectivo migrante, sino a la
mayoria de los sectores vulnerables de este pais.

uno de los diez principales problemas que aquejan a la sociedad mexicana. Por otro lado, de acuerdo con el Indice Global
de Impunidad 2017, México es el cuarto pais del mundo y el primero en América con mayor nivel de impunidad (69.21);
se trata de un indice compuesto que incluye informacion de tres dimensiones que construyen la cadena de impunidad:
delitos no denunciados (cifra negra), funcionalidad de los sistemas de seguridad, justicia y proteccién de los derechos
humanos; y la capacidad estructural o instalada con la que cuentan los paises. Algunos informes nacionales e
internacionales han documentado sobre la situacion impunidad y el débil Estado de derecho en temas como libertad de
expresion, ejecuciones extrajudiciales, desapariciones, trata de personas y procuracion de justicia, véanse CIDH, (2015),
Informe Situacidn de los derechos humanos en México; FLACSO, University of Minnesota, University of Oxford, (2016),
Observatorio sobre Desaparicion e Impunidad; ARTICLE 19, (2015) Informe Estado de Censura; CIDE, (2015), Informe de
resultado de los Foros de Justicia Cotidiana; UNODC, (2014), Diagndstico Nacional sobre la Situacion de Trata de
Personas en México; ONU, (2013) Relator Especial de la ONU sobre las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias.
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