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Resumen

La tesis analiza en qué medida la reforma de armonizacion legislativa de 2020 en materia de
infancia migrante en M¢éxico —orientada a garantizar el interés superior mediante la
adecuacion del marco migratorio al sistema de proteccion integral— ha contribuido a la
proteccion efectiva de los derechos de Ninas, Nifios y Adolescentes (NNA) migrantes. La
reforma prohibid la detencion migratoria de NNA y redefini6 la respuesta estatal, trasladando
su atencion a los Sistemas DIF y a las Procuradurias de Proteccion. El estudio articula el
enfoque de derechos de la nifiez con el de capacidades estatales.

Se emplea una metodologia cuantitativa longitudinal y retrospectiva basada en registros
administrativos oficiales del periodo 2020-2023. Se aplican modelos de series de tiempo
interrumpidas, andlisis de duracién y regresiones logisticas con efectos fijos por entidad
federativa para evaluar cambios en el cumplimiento normativo, los tiempos de resolucion de
los procedimientos administrativos migratorios, el tipo de resoluciones emitidas y la
persistencia de trayectorias migratorias recurrentes.

Los resultados muestran una transformacioén inmediata y sostenida en el cumplimiento de la
prohibicidon de detencion y una reduccion significativa en los tiempos de resolucion. Sin
embargo, se observa una disminucion en la probabilidad de obtener una resolucion juridica
favorable durante los primeros afnos de implementacion y un aumento en la persistencia de
trayectorias migratorias recurrentes. La reforma generd avances formales relevantes, pero
enfrenta limites para asegurar salidas juridicas favorables y soluciones duraderas de
proteccion.

Palabras clave: ninez y adolescencia migrante no acompafiada, reforma migratoria, derechos
del nifio, capacidades estatales.

Abstract

This dissertation examines the extent to which Mexico’s 2020 legislative harmonization
reform on migrant children —aimed at safeguarding the best interests of the child by aligning
migration law with the child protection system— has contributed to the effective protection
of the rights of migrant children and adolescents. The reform prohibited the immigration
detention of children and adolescents and redefined the state’s response by transferring their
care to the child welfare system (Sistema DIF) and the involvement of Child Protection
Prosecutors (Procuradurias de Proteccion). The analysis integrates a child rights framework
with a state capacity approach.

The study employs a longitudinal and retrospective quantitative design based on official
administrative records from 2020 to 2023. It applies interrupted time series models, survival
analysis, and logistic regressions with state fixed effects to assess changes in legal
compliance, the duration of migration procedures, the types of decisions issued, and the
recurrence of migratory trajectories.

The findings show an immediate and sustained shift in compliance with the detention ban,
along with a significant reduction in processing times. However, the likelihood of favorable
legal outcomes declined during the initial years of implementation, and repeated migration
trajectories increased. Overall, while the reform produced meaningful formal advances, it



faces important limitations in securing favorable legal outcomes and durable protection
solutions.

Keywords: unaccompanied migrant children and adolescents, migration reform, children’s
rights, state capacity.
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INTRODUCCION

Presentacion

La reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante publicada en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF) el 11 de noviembre de 2020 marc6 un hito en la politica
migratoria mexicana en relacion con los derechos de NNA. Su objetivo central fue garantizar
el interés superior' mediante la armonizacion de la Ley de Migracion (LM) y la Ley sobre
Refugiados, Proteccion Complementaria y Asilo Politico (LSRPCAP) con la Ley General de
los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes (LGDNNA). Como resultado de esta adecuacion
normativa, se establecio, entre otras medidas, la prohibicion de la detencion migratoria de
NNA —ya sea viajando acompafiados o sin acompaflamiento— en estaciones migratorias, lo
que implicoé un cambio respecto de un modelo histéricamente centrado en el control
migratorio y la detencion administrativa hacia un esquema de proteccion integral y de

respeto a sus derechos.

La reforma fue el resultado de un proceso legislativo prolongado. El cual inici6 en 2014 y
fue retomado en diversas legislaturas. Dicho proceso fue impulsado por recomendaciones
de organismos internacionales y de la sociedad civil organizada, por diversos
pronunciamientos en materia de derechos humanos y evidencia acumulada sobre las
afectaciones que la detencion migratoria genera en el desarrollo y bienestar de NNA. Una de
las consecuencias de esta reforma fue la prohibicion expresa de alojar a NNA en estaciones
migratorias, se estableci6 la obligacion de su canalizacion inmediata a los Sistemas para el
Desarrollo Integral de la Familia (DIF) para su ingreso a los Centros de Asistencia Social
(CAS), se fortalecio la intervencion de las Procuradurias de Proteccion de Ninas, Nifios y
Adolescentes (PPNNA) mediante la elaboracion del plan de restitucion de derechos y se

vincul6 dicho plan con la resolucion del procedimiento administrativo migratorio. De este

! En esta tesis se emplea la expresion “interés superior” para aludir al interés superior de las nifias, nifios y
adolescentes, con el propdsito de evitar una interpretacion restrictiva excluyente. Esta decision es consistente
con la critica desarrollada por Gonzalez Contré (2015b), quien advierte que el uso del término “nifiez”,
presente en la LGDNNA, resulta conceptualmente inexacto, pues remite a una etapa de la vida y no a sujetos
titulares de derechos. Tampoco se utilizara “interés superior del nifio” pues excluye gramaticalmente a las
nifias y las personas adolescentes, lo cual puede generar ambigiiedades relevantes para la interpretacion
individual o colectiva de los derechos y de la aplicacion del principio.



modo, la reforma redefini6 las responsabilidades institucionales y coloco el interés superior
y la proteccion de derechos como criterios rectores de las decisiones migratorias que

involucran a NNA.

A partir de lo anterior, la presente tesis constituye un proyecto de evaluacidon orientado a
analizar de manera sistematica los efectos de la reforma de armonizacion de leyes en materia
de infancia migrante de 2020 en México. Cuyo propodsito fue garantizar el interés superior
mediante la adecuacion del marco migratorio al sistema de proteccion integral de derechos
de NNA. En particular, la tesis se centra en el transito institucional derivado de dicha reforma,
que entre sus consecuencias tuvo la prohibicion de la detencion administrativa en estaciones
migratorias de NNA migrantes no acompafiados y su canalizacion a los Sistemas DIF, asi
como la transformacion de los arreglos administrativos, de proteccion y de capacidad estatal
asociados a este cambio. El objetivo general consiste en analizar en qué medida la reforma
de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020 ha contribuido a la
proteccion efectiva de los derechos de NNA migrantes no acompafiados. El alcance del

estudio es nacional.

La eleccion del tema responde a tres motivaciones principales. Primero, la reforma de
armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020 constituye uno de los
cambios regulatorios mas relevantes en materia de proteccion de NNA migrantes en México
en la Gltima década, sin embargo, su evaluacion empirica sigue siendo limitada. Segundo, la
literatura nacional documenta tensiones histdricas entre migracion y proteccion integral, lo
que justifica examinar no s6lo el cambio legal sino el funcionamiento real de las instituciones
responsables. Tercero, existe una reciente disponibilidad de datos administrativos que
permite estudiar, con métodos cuantitativos robustos, los efectos de la reforma con

indicadores operativos clave.

El proceso de elaboracion del presente trabajo articula la revision de marcos juridicos e
institucionales, el examen de fuentes secundarias y el anélisis cuantitativo de bases de datos
administrativas. Esta combinaciéon metodoldgica ha permitido evaluar no s6lo el cambio
legal, sino también el desempefio efectivo de las instituciones involucradas, asi como las
brechas entre lo que dicta la norma y la operacion cotidiana. La estructura metodologica ha
establecido preguntas y supuestos derivados del marco conceptual. Seguido, por la

definicion de un disefio cuantitativo basado en modelos de series de tiempo interrumpidas



para estimar cambios asociados temporalmente con la entrada en vigor de la reforma,
complementado con modelos de regresion logistica con controles individuales y efectos fijos
por entidad federativa para identificar variacion en los resultados administrativos. Por
ultimo, se describen los criterios de construccion de variables, la seleccion de indicadores y
los procedimientos analiticos aplicados a la base de datos administrativa. Este enfoque
permite vincular de manera clara el objeto de evaluacion con las técnicas utilizadas y con

los hallazgos que se presentan en los capitulos posteriores.

Justificacion

El estudio de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020
resulta relevante porque constituye uno de los cambios normativos mas profundos en la
politica migratoria mexicana en relaciéon con NNA. Con la prohibicion del alojamiento de
NNA en estaciones migratorias, la reforma no s6lo modific6 un procedimiento administrativo,
sino que redefinid el modo en que el Estado concibe y gestiona la movilidad de NNA. El
Estado se desplaza formalmente de un enfoque centrado en el control hacia uno basado en

la proteccion de derechos de este grupo etario.

La no detencioén por motivos migratorios constituye un estandar del derecho internacional
de los derechos humanos. En el cual se reconoce que la privacion de la libertad nunca
responde al interés superior. En este sentido, la reforma de armonizacion de leyes en materia
de infancia migrante de 2020 representa la traduccion normativa de obligaciones
internacionales previamente asumidas por el Estado mexicano. Sin embargo, la
incorporacion de este principio en el marco legal no garantiza por si misma su cumplimiento
efectivo, lo que vuelve indispensable analizar como se materializa en las précticas

institucionales.

Asimismo, la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020
traslado la responsabilidad central de la atencion de NNA migrantes desde el Instituto
Nacional de Migracion (INM) hacia los Sistemas DIF y las PPNNA, lo que implicé la creacion
y fortalecimiento de estructuras institucionales especializadas, como los CAS, y la
intervencion de equipos multidisciplinarios para la restitucion de derechos. Este redisefio

institucional supone un cambio sustantivo en la arquitectura del Estado, que exige



capacidades  administrativas, recursos  humanos especializados,  coordinacion

interinstitucional y presupuesto para garantizar una respuesta adecuada.

Dentro de los estudios que se han elaborado sobre la reforma, la Organizacion Internacional
para las Migraciones (OIM, 2022) realiz6é un Diagndstico de la situacion de las PPNNA con
relacion a la proteccion de NNA migrantes, manifestando que, después de la reforma de
armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020, no habia disponibilidad de
espacios alternativos para el alojamiento de NNA migrantes fuera de las estaciones
migratorias. afuera de las estaciones migratorias. Del personal que fue encuestado, el 72 por
ciento considerd6 que no existia capacidad suficiente para brindar alojamiento a NNA
migrantes no acompafiados en CAS. Asimismo, en el estudio se encuentra que fue hasta enero
de 2021 —cuando entr6 en vigor la reforma— que comienza la contratacion de mas personal
con la finalidad de atender los casos de NNA migrantes. El mismo estudio recalca que la
mitad del personal de las PPNNA entrevistado para el estudio declar6 llevar al mismo tiempo
mas de 35 casos de NNA migrantes. Con la salvedad de que, de acuerdo con las
recomendaciones internacionales, el personal encargado de casos en materia de asistencia y
trabajo social no deberia atender més de 25 casos al mes ni 300 al afo. (Global Protection

Cluster et al., 2014).

En este contexto, estudiar la reforma de armonizacién de leyes en materia de infancia
migrante de 2020 resulta pertinente no sdlo para valorar su coherencia normativa, sino para
examinar si el Estado cuenta con las condiciones institucionales necesarias para transformar
el mandato legal de no detencion en una politica publica efectiva de proteccion integral. El
andlisis de la reforma de armonizacioén de leyes en materia de infancia migrante de 2020
permite identificar las brechas entre el disefio juridico y su implementacion, evaluar el
desempefio de las instituciones responsables y generar evidencia empirica que contribuya al
fortalecimiento de las respuestas estatales frente a NNA migrantes. Asimismo, este trabajo
busca aportar conocimiento al abordar la interseccion entre la politica migratoria y la
proteccion de NNA, dos regimenes normativos e institucionales que, como ha sefialado
anteriormente Bhabha (2014, 2019), suelen operar de manera paralela y, en no pocas

ocasiones, entrar en tension.



Definicion del problema

Problematica general

La migracion irregular de NNA no acompafiados ha representado un desafio persistente para
el Estado mexicano, tanto por su magnitud como por las condiciones en las que
histéricamente ha sido gestionada. De acuerdo con informacion de la Unidad de Politica
Migratoria, Registro e Identidad de Personas (UPMRIP) de la Secretaria de Gobernacion
(SEGOB), entre 2014 y 2020 —periodo previo a la implementacion de la reforma de
armonizacion de leyes en materia de infancia migrante analizada en esta tesis— se registrd
una tendencia irregular en el nimero de eventos de NNA migrantes no acompafiados. En 2014
se documentaron poco mas de 10,000 eventos, cifra que se duplicé en 2015, alcanzando
cerca de los 20,000, el valor mas alto del periodo. Posteriormente, se observa una
disminucion significativa, particularmente en 2017, cuando los eventos se redujeron a menos
de una cuarta parte del nivel observado en 2015. Aunque entre 2018 y 2019 se registrd un
repunte, los valores no regresaron a los maximos previos, cerrando 2020 con el nimero mas
bajo del periodo (4,731 eventos). Esta disminucion puede explicarse por los efectos

restrictivos a la movilidad humana provocados por la pandemia de COVID-19 (véase Gréfica

1.

Grafica 1. Eventos de NNA no acompanados (2014-2020)

20,000

15,000

10,000

5,000

Eventos de NNA no acompaiados

0
2014 2016 2018 2020

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).



Mas alla de la magnitud del fendmeno, diversos informes han documentado que la respuesta
institucional del Estado mexicano frente a NNA migrantes no acompafados se caracterizo,
durante afios, por el uso sistematico de la detencion migratoria como medida principal. La
Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH) en su Informe sobre la problemdtica de
nifias, nifnos y adolescentes centroamericanos en contexto de migracion internacional no
acompariados en su transito por México, y con necesidades de proteccion internacional
(2016), identificod graves deficiencias estructurales y operativas en la proteccion de esta
poblacion. Entre los principales hallazgos se encuentran la falta generalizada de personal
capacitado para aplicar correctamente el principio del interés superior, la ausencia de
procedimientos estandarizados para identificar necesidades de proteccion internacional y la
insuficiente valoracion de factores de salida como la violencia, persecucion o amenazas en

los paises de origen.

El informe también subraya limitaciones significativas en la figura del Oficial de Proteccion
a la Infancia (OPI), al formar parte de la estructura del INM, lo que restringe su capacidad de
actuacion autonoma. Si bien su funcion formal es garantizar el interés superior, en la practica
su intervencion resulta insuficiente debido a deficiencias en los criterios de seleccion,
capacitacion y desempeiio. La CNDH documento, ademas, el uso recurrente de la detencion
en estaciones migratorias® en lugar de priorizar alternativas de cuidado conforme a lo
establecido en la LGDNNA. Las condiciones de dichas estaciones eran inadecuadas, sin
garantias de separacion por edad o género ni atencion especializada (CNDH, 2016). La
detencion prolongada agrava la situacion de vulnerabilidad, afectando el bienestar fisico,

emocional y psicoldgico de NNA.

Estas observaciones fueron confirmadas por el Subcomité para la Prevencion de la Tortura
y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes (2018) durante su visita a México.
El Subcomité constatdé condiciones preocupantes para NNA en estaciones migratorias. Se
document6 hacinamiento, falta de higiene, escasa alimentacion y ausencia de ropa adecuada,

especialmente en contextos de frio. En instalaciones como la estacion migratoria de Tijuana

2 Las estaciones migratorias son espacios administrados por el INM destinados al alojamiento temporal de
personas extranjeras que no logran acreditar una situacion migratoria regular, siempre que dichas
instalaciones cumplan con las condiciones establecidas en el articulo 107 de la LM para alojar temporalmente
a las personas extranjeras que no acrediten su situacion migratoria regular. En estos lugares, la permanencia
puede extenderse hasta por 15 dias habiles, excepto en los supuestos extraordinarios contemplados en el
articulo 111 de la misma ley (SEGOB, 2012, art. 4).



y la estancia migratoria provisional categoria B de Monterrey, se observaron espacios
oscuros, sin acceso al aire libre ni condiciones dignas de alojamiento, donde NNA
permanecian encerrados todo el dia, sin actividades recreativas y rodeados de basura. En la
estacion migratoria de Saltillo, las nifias no acompafiadas tenian mejores condiciones, en
cambio los nifios no acompafiados se encontraban en una habitacion muy fria. Ademas, la
duracién de la detencion superaba los limites legales, y persistian deficiencias en el acceso
a atencion médica, medicamentos y comunicacion con familiares. Las autoridades no
garantizaban informacion clara sobre los procedimientos ni acceso efectivo a la solicitud de
proteccion internacional. Ante ello, el Subcomité urgié al Estado mexicano a cesar la
detencion de NNA, transferirles de inmediato a los Sistemas DIF y asegurar condiciones

dignas, acceso a servicios, recreacion y proteccion adecuada.

En una linea similar, el informe del Consejo Ciudadano del INM (cCINM, 2017) documentd
la presencia de NNA en estaciones migratorias en condiciones que no respetan sus derechos.
Aun y cuando NNA habian sido trasladados a albergues, su custodia seguia en manos del INM.
Se documentd que NNA no eran informados adecuadamente sobre sus derechos ni sobre los
procedimientos migratorios. Las condiciones en las instalaciones del INM no eran las
Optimas. Habia hacinamiento, mala alimentacion, los espacios recreativos eran escasos y los
servicios tanto de salud como de atencién psicoemocional presentaban deficiencias. Los
testimonios recabados reflejan altos niveles de estrés, ansiedad y desinformacion. Los OPI
estaban sobrecargados de trabajo, asumiendo funciones contradictorias y con una presencia
irregular. La falta de coordinacion entre instituciones desembocaba en detenciones
prolongadas y limitacion al acceso efectivo a mecanismos de proteccion internacional. A
pesar de contar con protocolos especificos, las resoluciones migratorias rara vez

consideraban las opiniones de los propios NNA o sus circunstancias particulares.

Asimismo, la organizacion Asistencia Legal por los Derechos Humanos A.C. et al. (2019)
en su monitoreo, realizado entre mayo y noviembre de 2016 y entre el mes de marzo y julio
de 2017, documento la privacion de libertad de NNA en estaciones migratorias. Destacan que
no se han implementado soluciones estructurales que articulen presupuesto y planeacion para
erradicar de forma efectiva la detencion migratoria infantil. También preocupaba la duracion
de la detencion y la incertidumbre respecto a la resolucion de los procedimientos
administrativos migratorios. Asi como la falta de registros oficiales que acrediten el analisis

individualizado de cada caso, con garantia de debido proceso y derecho al asilo. Se



document? el traslado de NNA entre varias estaciones migratorias antes de la resolucion del

procedimiento administrativo migratorio.

Aunado a lo anterior, en las visitas realizadas por la CNDH (2019), para la realizacion de su
Informe Especial. Situacion de las estaciones migratorias en México, hacia un nuevo modelo
alternativo a la detencion, se detectod la presencia de NNA no acompafiados en instalaciones
del INM. Especificamente en cuatro estancias provisionales de tipo B* y en la Estacion
Migratoria Siglo XXI, localizada en Tapachula, Chiapas. Dentro de las recomendaciones
que realiza en este informe la CNDH se encuentra la valoracion de la reubicacion de la figura

del op1 del INM al Sistema Nacional DIF (SNDIF).

Desde la experiencia profesional en la realizacion de diagnosticos, acompanamiento y
capacitacion en materia de nifiez y adolescencia migrante, tanto a nivel federal como en
entidades como Oaxaca, Tamaulipas, Baja California, Nuevo Le6n y Veracruz, ha sido
posible constatar de primera mano muchas de las deficiencias operativas aqui descritas,
particularmente la falta de espacios adecuados, personal especializado y recursos
presupuestales suficientes para atender a NNA migrantes conforme a estandares de proteccion

integral.

Este conjunto de evidencias contrasta con los compromisos asumidos por el Estado
mexicano en el marco del derecho internacional de los derechos humanos. La Convencion
sobre los Derechos del Nifio (CDN) es un instrumento vinculante que busca que todos los
NNA disfruten plena y efectivamente de sus derechos humanos. Les reconoce como titulares
de derechos y no s6lo como objetos de proteccion. La CDN es el instrumento internacional
mas ratificado en materia de derechos humanos. México la ratificé el 21 de septiembre de
1990, comprometiéndose a garantizar los derechos de NNA. Es asi como en 2014 México

incorpord los principios de la CDN en la LGDNNA.

Lano privacion de la libertad ha sido plasmada en la CDN (Asamblea General de las Naciones
Unidas (AGNU), 1989) en su articulo 37.b. El cual dispone que ningin NNA podra ser privado

de la libertad de manera ilegal o arbitrariamente y que su detencién unicamente podra

? Las estancias provisionales tipo B son espacios fisicos habilitados por el INM para el alojamiento
provisional de personas extranjeras que no comprueban una situacion migratoria regular, con una
permanencia maxima de siete dias (SEGOB, 2012, art. 5).



realizarse conforme a la ley, como medida de ultimo recurso y por el periodo mas breve
posible. En el articulo 111 del Reglamento de la LGDNNA (Reglamento de la Ley General de
los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes, 2015) se determina que en ningin momento
NNA migrantes, acompafiados o no acompafiados, podran ser privados de la libertad tanto en
estaciones migratorias como en cualquier otro tipo de espacio de detencién migratoria.
Aspecto que fue incorporado a la LM (articulos 6 y 11) y a la LSRPCAP (articulo 20) en la
reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante del 11 de noviembre de

2020.

El Comité para la Proteccion de los Derechos de los Trabajadores Migratorios y sus
Familiares (CMW, 2014) gener6 el documento titulado Aportes del Comité de Derechos de
Trabajadores Migratorios para el Comentario General nro. 35 del Comité de Derechos
Humanos, sobre “el derecho a la libertad y la seguridad personal: articulo 9”. En el cual
ahonda sobre el principio de no detencién de NNA migrantes. Explica que el articulo 37.b de
la CDN, como se comentd anteriormente, prevé la detencion Unicamente como medida de
ultimo recurso, prevista para casos relacionados con NNA en conflicto con la ley penal. En
consecuencia, dicho supuesto no resulta aplicable a infracciones administrativas en materia
migratoria cometidas por NNA en situacion migratoria irregular. La detencién de NNA
migrantes no acompanados nunca estara, bajo ninguna condicion, en linea con el principio

de interés superior.

Formulacién del problema

En los ultimos afios, el flujo de NNA migrantes no acompafados en México ha registrado
niveles elevados, con valores que oscilaron entre 4,700 y 20,000 eventos anuales en el
periodo 2014-2020 (véase Grafica 1). Este fenomeno se intensifico justo en el momento en
que el Estado mexicano aprob¢ la reforma sobre la armonizacion de leyes en materia de
infancia migrante de 2020, la cual prohibid la detencion migratoria de NNA y traslado la
responsabilidad central de su atencion hacia los Sistemas DIF. Sin embargo, a partir de la
aprobacion y puesta en vigor de la reforma, los Sistemas DIF presentaban deficiencias
estructurales significativas en materia de infraestructura, presupuesto y personal
especializado para atender a NNA migrantes no acompafados. En 2020, s6lo existian 39 CAS
en todo el pais destinados a esta poblacion, con una capacidad instalada de 1,757 personas

beneficiarias, cifra claramente insuficiente frente a la magnitud del flujo registrado. Aunque



en 2021 se abrieron dos CAS adicionales y la capacidad aument6 a 2,611 espacios, varias
entidades federativas —entre ellas Ciudad de México, Colima, Jalisco, Nayarit y Tamaulipas—
continuaban sin infraestructura especializada para atender de NNA migrantes (CNDH, 2022;
Ortega Velazquez, 2023a). Esta brecha entre la demanda potencial de atencion y la capacidad
instalada se acentua al contrastar los registros institucionales. Mientras los Sistemas DIF
reportaron a la CNDH (2022) haber atendido un total de 3,218 y 46,468 NNA migrantes en
2020y 2021, respectivamente, la UPMRIP contaba con otros datos. Los datos administrativos
de la UPMRIP (2024b) muestran un total de 11,289 eventos de NNA migrantes en 2020, de los
cuales 4,731 correspondian a NNA no acompaifiados. Cifra que aumento a 77,608 eventos, de
los cuales 14,869 correspondian a NNA no acompafiados, para el afio 2021. Incluso
considerando unicamente a esta ultima poblacion, la capacidad de alojamiento resultaba

insuficiente para garantizar una atencioén adecuada y oportuna.

La evolucion del nimero de eventos de NNA migrantes no acompafiados en México no puede
entenderse unicamente a partir de dinamicas internas del pais, sino también en relacién con
cambios en la politica migratoria de los Estados Unidos de América. Diversos autores
(Anguiano Téllez & Lucero Vargas, 2020; Bobes, 2019; Herndndez Lopez, 2020; Ruiz Soto
et al., 2025; Torre Cantalapiedra, 2021) han documentado que las modificaciones en los
mecanismos de control migratorio estadounidense, la externalizacion del control migratorio
estadounidense, asi como los acuerdos bilaterales en materia de seguridad fronteriza, inciden
directamente en los flujos migratorios que transitan por el territorio mexicano. En distintos
momentos, la gestion migratoria ha sido incorporada como elemento de negociacién en
agendas mas amplias de cooperacion bilateral, incluyendo acuerdos comerciales y de
seguridad regional. En este contexto, México ha asumido crecientemente funciones de
control migratorio que impactan en el numero de eventos de personas migrantes que entran

en contacto con la autoridad migratoria, incluyendo NNA.

A lo anterior se suman limitaciones en la calidad y alcance de los servicios brindados por los
CAS. La mayoria de ellos reportd a la CNDH (2022) ofrecer servicios basicos de alojamiento,
alimentacion y atencion médica y psicologica. Sin embargo, los servicios complementarios
solo se encontraban disponibles en algunos CAS. Por ejemplo, asistencia juridica en 32 CAS,
educacion en 22 CAS, trabajo social inicamente en 15 y actividades deportivas en 13. Entre
los perfiles del personal se concentraban principalmente profesionales del area de psicologia,

trabajo social, derecho y medicina. La falta de desagregacion de los datos impide conocer la
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proporcion exacta de cada especialidad. Por lo que no se puede determinar si existe o no una
limitacion para garantizar una atencion especializada. Sobre todo, cuando la poblacion
atendida mostrd un perfil predominantemente adolescente (86.0 % en 2020 y 41.7 % en
2021), masculino (78.0 % en 2020 y 61.8 % en 2021) no acompafiado (82.5 % en 2020 y
51.1 % en 2021) con una estancia promedio de 27 dias en 2020 y 31 dias en 2021. En temas
presupuestales, los Sistemas DIF informaron haber ejercido recursos por 233.3 millones de
pesos en 2020 y 541.8 millones de pesos en 2021 para la operacion de los CAS dirigidos a la

atencion de NNA migrantes.

Y a pesar de la reforma de 2020 a la LM que, como se comentd anteriormente, prohibe
expresamente la detencion en estancias migratorias de NNA migrantes, esta practica aun
persiste. La CNDH (2022) ha documentado casos en los que se continuo alojando a NNA en
estaciones migratorias. En la estacién migratoria de Tuxtla Gutiérrez, Chiapas se comprobd
que adolescentes no acompafiados fueron retenidos por el INM en espacios no adecuados ni
autorizados. El INM tampoco notific inmediatamente a la PPNNA y el traslado a un CAS no
fue oportuno. Ademas, no se dio seguimiento a las medidas de proteccion que habian sido
emitidas. En Tabasco, durante las visitas de verificacion realizadas en las instalaciones de la
Oficina de Representacion del INM, la CNDH constatd la presencia de NNA no acompafiados
en condiciones inadecuadas. También detect6 el uso de autobuses estacionados como lugares

de retencion temporal, en los que habia NNA no acompafiados.

De manera simultanea, el mismo informe (CNDH, 2022) senala deficiencias estructurales en
la atencidon que brindan a NNA migrantes los Sistemas DIF, tanto nacional como estatales.
Entre ellas destacan la escasez de personal capacitado, la falta de protocolos homologados,
carencias presupuestarias, sobrecarga operativa, y registros administrativos incompletos.
Estas debilidades impactan directamente en el interés superior, en la calidad de la atencion
brindada, dificultando la restitucion integral de derechos y el acceso efectivo a la proteccion

internacional o a la regularizacidon migratoria.

En conjunto, estos elementos configuran una problematica central. La cual consiste en la
existencia de una brecha entre el mandato legal de no detencion y proteccion integral de NNA
migrantes, y las capacidades reales del Estado para implementarlo de manera efectiva. Esta
brecha parece estar asociada a la persistencia de practicas institucionales contrarias al marco

legal vigente, la insuficiencia de recursos presupuestarios y humanos en los Sistemas DIF, la
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falta de personal especializado, la ausencia de protocolos homologados y la presion

constante derivada de los flujos de NNA migrantes no acompanados.

Enfoque metodoldgico de la investigacion

La metodologia que serd utilizada en este trabajo es de corte cuantitativo longitudinal
destinada a analizar los cambios asociados a la reforma de armonizacion de leyes en materia
de infancia migrante de 2020 en los patrones de proteccion de NNA migrantes no
acompafiados. El analisis se basa en los registros administrativos de la UPMRIP sobre NNA

migrantes no acompafiados (2020-2023).

El presente trabajo plantea realizar una evaluacioén de impacto. De acuerdo con Gertler et al.
(2016), la pregunta fundamental que orienta una evaluacion de impacto es ;cudl es el efecto
causal de una intervencion sobre un resultado de interés? Una evaluacion de impacto se
centra en la causalidad y la atribucion de resultados. En este caso, lo que se propone conocer
es si la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020 gener6
un impacto en la proteccion efectiva de los derechos de NNA migrantes no acompafiados. La
reforma planted sustituir el modelo de detencion en estaciones migratorias por un esquema
de alojamiento en CAS operados por los Sistemas DIF. Ademas de la intervencion de las
PPNNA con la realizacion del plan de restitucion de derechos. Plan que pasa a ser la guia para
que el INM resuelva el procedimiento administrativo migratorio de NNA migrantes no
acompafiados. Cabe destacar que la evaluacion realizada en este trabajo serd de caracter
retrospectivo, pues se desarrollara con base en informacion disponible de manera posterior

a la implementacion de la reforma.

Modelos estadisticos empleados

Regresiones logisticas

Se emplean modelos logisticos para estimar la probabilidad de tres resultados clave:
1. Canalizaciones a los Sistemas DIF

2. Obtencidn de resoluciones favorables

3. Persistencia en el sistema migratorio
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La forma funcional corresponde al modelo logit:

pi
1-p;

In ( ) = Bo + B1Af0y921 + B2 Al0207; + f3AN02023 + VX + &

donde p; es la probabilidad del resultado para el eventoi, y X; incluye edad, sexo,
nacionalidad y entidad federativa de resolucion. Los afios posteriores a la reforma se

comparan contra 2020 como linea base.

Los supuestos clave incluyen que la relacion entre predictores y log-odds es lineal; los
valores predichos permanecen dentro de [0,1], esto conforme a las propiedades del modelo
logit.

Andlisis de duracion del procedimiento administrativo migratorio

Para estimar los cambios en la duracion del procedimiento administrativo migratorio se

construyo una variable continua:

Dur; = (A_SAL — A_LENT) x 12 + (M_SAL — M_ENT)
El analisis se desarrolld con una comparacién descriptiva de distribuciones pre y post
reforma. Este enfoque permite identificar si la reforma modificé el ritmo de resolucion de
procedimientos administrativos migratorios, que se considera un componente esencial de la
proteccion efectiva.

Series de Tiempo Interrumpidas (ITS, por sus siglas en inglés)

Con la finalidad de analizar la transicion entre presentaciones y canalizaciones se estimo un

modelo ITS:

Y, = By + [1Tendencia, + f,Intervencion, + [z PendientePost, + u,

donde Y; es la proporcion mensual de canalizaciones; la intervencion inicia en enero de

2021; B, capta el cambio inmediato y 53 la variacion en tendencia posterior. Se considera
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que la ITS es adecuada porque la intervencion ocurre simultdneamente en todo el pais y no

existe un grupo de comparacion.

Variables y controles

Las variables dependientes fueron operacionalizadas con la finalidad de precisar como seran
definidos y medidos los conceptos centrales en el presente trabajo. Las variables
operacionalizadas traducen la nocién de proteccion efectiva de los derechos de NNA
migrantes no acompafiados en indicadores a lo largo del periodo 2020-2023. La Tabla 1
presenta el concepto de proteccion efectiva, sus dimensiones, variables e indicadores que

guiarén el andlisis cuantitativo.

Tabla 1. Operacionalizacion de variables

Concepto Dimension Variable Indicador

NNA alojados ,
Variable dependiente dicotomica:
en CAS vs.
) e | =Cuando variable Procedimiento Administrativo
alojados en . ) ) .
Migratorio (PAM) es igual a 2 (canalizados).

estaciones . .
. . e 0 =Cuando variable PAM es igual a 1 (presentados).
migratorias
Duracién del PAM en meses (variable dependiente):
No _ .
Fecha de inicio — Fecha de conclusion
) detencion y
Proteccion o Donde:
canalizacion . o o
efectiva de . e A ENT = Afo en que se inicia el procedimiento
a Sistemas ) . . . )
los derechos Duracion de administrativo migratorio.
DIF
de NNA laresolucion | ¢ M _ENT = Mes en que se inicia el procedimiento
migrantes no del PAM administrativo migratorio.
acompaiados e A SAL = Ao de resolucion del procedimiento

administrativo migratorio.
e M SAL = Mes de resolucion del procedimiento

administrativo migratorio.

Resoluciones | Variable dependiente dicotomica:
Garantia de
g favorables de | ¢ 1= Cuando variable RES es igual a 200 (Oficios de
proteccion . o ) . o
) proteccion regularizacion migratoria) y a 400 (Solicitudes de
integral ) )
internacional Refugio).
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e 0 =Cuando variable PAM es igual a 101
(Devoluciones por retorno asistido), 102
(Devoluciones por deportacion), 103 (Devoluciones
a NNA por retorno asistido), 300 (Oficio de Salida),
500 (Abandono de pAM), 600 (Otros), 700 (En
procedimiento) u 800 (No procede).

Indicador de persistencia en el sistema migratorio (se
Persistencia construye por persona-afio):

enel sistema | e 1=SiunmismoID REG (identificador tinico de
migratorio persona) aparece >2 veces en el periodo.

e (= en caso contrario.

Fuente: Elaboracion propia.

Los controles incluyeron caracteristicas individuales (edad, sexo, nacionalidad) y
territoriales (entidad federativa de resolucion del procedimiento administrativo migratorio),

reduciendo sesgo por heterogeneidad observada.

Técnicas e instrumentos de recoleccion de informacion

Como se comentd anteriormente, se utilizan bases de datos oficiales de la UPMRIP.
Particularmente se trabajard con la informacion correspondiente a eventos de NNA no
acompafiados en situacion migratoria irregular en el periodo 2020-2023. Estas bases
permiten desagregar informacién por nacionalidad, sexo, edad, lugar, mes y afo de
encuentro con la autoridad migratoria, entidad federativa en la que se resolvid su
procedimiento administrativo migratorio y mes, aflo y tipo de resolucion del procedimiento

administrativo migratorio.

Unidades de analisis

De acuerdo con Corbetta (2003) las unidades de andlisis son los objetos sociales a los cuales
se les asignan propiedades para posteriormente operacionalizar en variables. Por lo tanto, la
unidad de anélisis corresponde a agregados de individuos, especificamente eventos de NNA

no acompanados en situacion migratoria irregular. En las bases de datos de la UPMRIP son
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identificados a través de los eventos de personas con edad entre los 0 y 17 afios cuya

condicién de viaje corresponde a “no acompafiado”.

Limitaciones metodologicas

Si bien este trabajo se apoya en fuentes administrativas solidas, como las bases de datos de
la UPMRIP, es necesario reconocer una serie de limitaciones que condicionan el alcance de
los hallazgos. En primer lugar, la naturaleza administrativa de la informacion implica que
los registros se generan con fines de administracion migratoria, y no con un proposito de
investigacion. En consecuencia, los datos tienden a privilegiar variables de identificacion,
procedencia y situacion migratoria, mientras que otros aspectos relevantes para la evaluacion
del interés superior no se encuentran sistematicamente capturados. Por ejemplo, no se
dispone de informacion sobre la participacion efectiva de NNA en sus propios procesos
administrativos migratorios, las condiciones materiales de alojamiento en los CAS, la calidad
de la atencion recibida, las recomendaciones realizadas por parte de las PPNNA o el acceso a
servicios en salud y educacion. Estos vacios dificultan una evaluacion integral de la reforma

en dimensiones cualitativas del bienestar de NNA migrantes no acompafados.

En segundo lugar, la medicion de resultados clave se limita a variables proxy construidas a
partir de la informacion disponible. Asi, la solidez de los indicadores propuestos en este
estudio se encuentra sujeta a la calidad, cobertura y consistencia de los datos administrativos
disponibles. En tercer lugar, se habia visualizado la aplicacion de métodos cuasi-
experimentales, en especifico la técnica de Diferencias en Diferencias (DiD). Sin embargo,
por ser una reforma que entr6 en vigor de manera simultdnea a nivel nacional, se carece de
un grupo de control interno robusto. Por esta razon, se ha optado por utilizar principalmente

regresiones logisticas.

Finalmente, debe reconocerse que la validez externa de los hallazgos es limitada. Por tanto,
las conclusiones no necesariamente son generalizables a otras reformas, contextos
nacionales o a periodos posteriores en los que el flujo migratorio, el arreglo institucional o

el presupuesto pudieran variar significativamente.
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CAPITULO I. MARCO NORMATIVO, CONTEXTUAL Y
TEORICO DE LA ATENCION A NNA MIGRANTES NO
ACOMPANADOS EN MEXICO

El presente capitulo tiene como propodsito establecer el encuadre histdrico, normativo,
empirico y teérico que sustenta el andlisis de la atencion institucional de NNA migrantes no
acompafiados en México, con énfasis en la reforma de armonizacion de leyes en materia de
infancia migrante de 2020. El capitulo se construye de manera progresiva, partiendo de los
antecedentes juridicos e institucionales, para posteriormente situar los cambios en su
contexto migratorio reciente y, finalmente, desarrollar el marco tedrico que orienta la

interpretacion analitica de la investigacion.

En un primer apartado, se reconstruyen los antecedentes historicos y normativos que han
configurado la atencion estatal brindada a NNA migrantes, destacando el transito desde un
enfoque centrado en la detencion migratoria hacia un esquema formal de proteccion integral
de derechos. Este recorrido permite identificar los principales hitos legales que culminan en
la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020, la cual prohibe
la detencion migratoria de NNA y asigna a los Sistemas DIF la responsabilidad de su

alojamiento y proteccion en CAS.

Posteriormente, el capitulo sitia este marco normativo en un contexto regional y nacional
caracterizado por transformaciones profundas en los patrones de movilidad humana, por el
aumento y la diversificacion de los flujos migratorios y por una creciente securitizacion de
la politica migratoria. A partir de este encuadre, se presenta un analisis descriptivo de los
registros administrativos de la UPMRIP para el periodo 2020-2023, con el objetivo de
caracterizar la magnitud y composicion de la migracion de NNA no acompafiados, asi como

los cambios derivados de la reforma.

Finalmente, el capitulo desarrolla el marco teérico de la investigacion, articulando el enfoque
de derechos del nifio y el enfoque de las capacidades estatales. Este apartado proporciona las
herramientas conceptuales necesarias para interpretar los hallazgos empiricos y para analizar
las tensiones entre el reconocimiento juridico de los derechos de la nifiez y adolescencia

migrante y la capacidad real del Estado para garantizarlos en la préctica. De este modo, el
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capitulo no s6lo describe el contexto y la evolucion del fendmeno, sino que establece el lente
analitico desde el cual se examina la implementacion de la reforma de armonizacion de leyes

en materia de infancia migrante en los capitulos posteriores.

Marco historico y contextual

Antecedentes historicos

La atencién de NNA migrantes no acompaiados por parte del Estado mexicano se enmarca
en un proceso histérico de transformacion normativa e institucional que ha redefinido el
papel del sistema de proteccion de NNA. Durante afios, México abord6 la migracion de NNA
desde una légica centrada en el control y la seguridad, donde la detencioén era una practica
comun (Nowak, 2019). Esta vision comenzd a modificarse a partir de la necesidad de
armonizar la legislacion nacional con los tratados sobre derechos humanos que México ya

habia ratificado.

Si bien México ratifico la CDN en 1990, no fue hasta 2011 que se dio un paso decisivo en
su desarrollo normativo. En este afio ocurrieron dos hechos trascendentales que
repercutieron en el reconocimiento de los derechos de NNA migrantes. El primero, es la
reforma constitucional publicada en octubre de 2011. En donde se reconoce el principio del
interés superior en el articulo 4o. constitucional. Principio que debe de ser observado en
todas las actuaciones y decisiones del Estado (Tello Moreno, 2012). Esta misma reforma
también abarco al articulo 73. Al cual se le adiciond la fraccion XXIX-P, otorgando al
Congreso de la Union la facultad de legislar en materia de derechos de NNA (Gonzalez
Contro, 2016). Con esto se sentaron las bases para establecer un marco normativo nacional
y de caracter obligatorio que garantizara los derechos de NNA, finalmente en linea con la

CDN.

El segundo, es la promulgacion de la LM en 2011, con el objeto de regular el ingreso y salida
de personas mexicanas y extranjeras del territorio nacional, asi como el transito y la estancia
de las personas extranjeras. Ella nace de la necesidad de cumplir con diversos compromisos
asumidos por México en tratados y convenios internacionales sobre derechos humanos. Asi
como de la necesidad de actualizar un marco juridico que durante més de tres décadas estuvo

contenido en la Ley General de Poblacion (LGP) (Perales Garza, 2013). Esta nueva norma
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buscaba ofrecer mayor certeza juridica y proteger los derechos humanos de las personas
migrantes. Aun asi, en la practica el INM continu6 operando bajo una ldgica
predominantemente administrativa y de control. En donde la detencién migratoria era la
respuesta institucional habitual, sin mecanismos efectivos de proteccion diferenciada para

NNA.

Fue hasta la promulgacion de la LGDNNA en 2014 que se instauré un cambio estructural en
el enfoque normativo hacia la nifiez y la adolescencia. Esta ley reconocid explicitamente a
NNA como titulares plenos de derechos y establecidé mecanismos para su exigibilidad y
restitucion. Entre las disposiciones mas relevantes en materia migratoria se encuentra la
introduccion del principio de no criminalizacion por la condicion migratoria, contenido en
el articulo 101 (LGDNNA, 2014). Asimismo, el articulo 111 del Reglamento de la LGDNNA
prohibe la privacion de libertad de NNA en estaciones migratorias o en cualquier otro sitio
utilizado para realizar detencion migratoria, sin importar si los NNA viajan solos o
acompafiados (Reglamento de la Ley General de los Derechos de Ninas, Niflios y

Adolescentes, 2015).

Este marco legal se reforz6 con la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia
migrante publicada el 11 de noviembre de 2020, mediante la cual se modificaron diversos
articulos de la LM y de la LSRPCAP con el propésito de homologarlas con la LGDNNA. Dicha
reforma constituye en si una reforma migratoria de cardcter sectorial, orientada a la
armonizacion del marco normativo mexicano con los estandares internacionales de
proteccion de NNA migrantes, introduce nuevos procedimientos obligatorios para las
autoridades migratorias, modifica la distribucion de competencias (INM, Sistemas DIF y
PPNNA) y cambia la forma en que el Estado mexicano responde frente a un grupo especifico
de personas migrantes. Lo anterior, sin implicar una transformacion estructural del modelo
migratorio. La reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante establecio
de manera expresa que ningiin NNA migrante puede ser alojado en estaciones migratorias.
Asimismo, dispuso la obligacion del INM de canalizarles de forma inmediata a los Sistemas
DIF, quienes son responsables de proporcionar alojamiento en CAS (DOF, 2020). La LGDNNA
define a los CAS como establecimientos publicos o privados que brindan cuidado alternativo
a NNA sin cuidados parentales o familiares, en el marco de una medida de proteccion

especial. Este tipo de acogimiento residencial debe aplicarse como ultimo recurso, por el
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tiempo mas breve posible y priorizando, en todo momento, alternativas de caracter familiar
o comunitario (LGDNNA, 2014, art. 4, fracc. II).

El cambio representado por la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia
migrante de 2020 constituye una reestructuracion profunda en el modelo de atencion a NNA
migrantes. Antes de la reforma de armonizacion de 2020, la atencion a NNA migrantes se
centraba en medidas restrictivas dentro de estaciones migratorias administradas por el INM.
A partir de la reforma, se establece que toda decision migratoria debe estar precedida por un
plan de restitucion de derechos elaborado por la PPNNA correspondiente, en coordinacion

con el Sistema DIF (LM, 2011, art. 112)*.

Panorama contextual

El anélisis de los registros administrativos sobre NNA migrantes no acompanados debe
situarse en un contexto regional y nacional caracterizado por transformaciones profundas en

los patrones de movilidad humana y en las respuestas estatales a la migracion en transito. A

4 Para conocer como han procedido en esta tematica en otras partes del mundo, se presentan los casos de
Ecuador e Irlanda. Ecuador constituye una de las experiencias mas relevantes en América Latina en la
implementacion de un enfoque de proteccion integral de NNA migrantes. A través de la Ley Organica de
Movilidad Humana de 2017 se prohibio6 la detencion de NNA por motivos administrativos migratorios
(Asamblea Nacional de la Republica del Ecuador, 2017, art. 2). A pesar de que esta ley no contempla
disposiciones mas alla que la no detencion por motivos administrativos, en la practica NNA no
acompaiiados son puestos bajo custodia de la Direccion Nacional de Policia Especializada para Nifios,
Nifas y Adolescentes (DINAPEN). Esta institucion no cuenta con un lugar especial para el alojamiento de
NNA, por lo tanto, sélo pueden permanecer unas horas en sus oficinas mientras se busca a familiares o
personas cercanas. Si no se logra, se coordinan medidas de emergencia con el Ministerio de Inclusion
Econdmica y Social y la Fiscalia General del Estado para ingresarles en un albergue por un maximo de
72 horas. Posteriormente, su cuidado es asumido por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados (ACNUR) o por Organizaciones no Gubernamentales (ONG). Estas organizaciones se
encargan de gestionar su alojamiento en hogares de acogida o viviendas alquiladas. Finalmente, la
DINAPEN colabora con autoridades nacionales e internacionales, como el Ministerio del Interior, el
Ministerio de Relaciones Exteriores, el ACNUR y los consulados, para evaluar la situacion del NNA en
su pais de origen, localizar a su familia y facilitar su repatriacion (Global Detention Project, 2015). En
el caso de Irlanda, todo NNA tiene permitido el ingreso a su territorio, quienes no cuenten con un
permiso valido estan exentos del arresto o detencion. NNA no acompafiados no podran ser remitidos a
las fuerzas de seguridad, en cambio deberan remitirse a la Agencia de Infancia y Familia (Nowak,

2019).
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partir de 2018, la irrupcion de las caravanas migrantes constituy6 un punto de inflexiéon en
la visibilizacion del fenomeno migratorio en México. Estos desplazamientos colectivos
evidenciaron la magnitud y heterogeneidad de los flujos, lo que desbordé los dispositivos
institucionales existentes y puso en tension los marcos normativos y operativos de atencion
y proteccion. En este sentido, las caravanas migrantes no s6lo pueden entenderse como una
modalidad especifica de transito, sino también como una forma de accion colectiva que
confronté de manera directa los regimenes de control fronterizo vigentes en México y
Estados Unidos de América. Su caracter altamente visible y masivo expuso las limitaciones
de la politica migratoria, mostrando la capacidad del Estado para responder a
desplazamientos colectivos de gran escala, particularmente cuando involucran poblaciones
en situacion de alta vulnerabilidad. La respuesta institucional oscild entre episodios de gran
apertura, como el otorgamiento de tarjetas de visitante por razones humanitarias, y el
reforzamiento de estrategias de control, detencién y disolucion de las caravanas, lo que
evidencié una actuacion reactiva, fragmentada y fuertemente condicionada por la presion

externa y el paradigma de seguridad nacional predominante (Torre Cantalapiedra, 2022).

Las caravanas no crearon la crisis migratoria, pero si la visibilizaron y politizaron, colocando
en el centro del debate publico la contradiccion entre un discurso estatal de respeto a los
derechos humanos y précticas institucionales orientadas al control migratorio. La gestion de
estos flujos se inscribio, ademads, en un momento de transicion politica a nivel federal, lo que
gener6 expectativas de cambio en la orientacion de la politica migratoria mexicana. Ademas,
la llegada de contingentes numerosos evidencio la ausencia de protocolos de emergencia y
mecanismos de preparacion institucional para enfrentar incrementos subitos en la demanda
de servicios de proteccion. En muchos casos, las autoridades respondieron de manera
reactiva, sin contar con lineamientos operativos, infraestructura ni personal especializado
suficientes para atender adecuadamente a esta poblacion. Esta situacion puso de manifiesto
las limitaciones estructurales del modelo institucional vigente, caracterizado por una
capacidad limitada de planeacion, coordinacion interinstitucional y prevision frente a

escenarios de grandes flujos de movilidad humana.

Asimismo, como sefiala Hernandez Lopez (2020), el arribo de la nueva administracion en
2018 dio lugar a una politica migratoria atrapada en una encrucijada entre el cambio
discursivo y la continuidad estructural. Aunque se anunciaron principios orientados al

respeto de los derechos humanos y a la ruptura con enfoques securitarios previos, la gestion
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de la migracion en transito continué condicionada por inercias institucionales de tiempo atras
y por la relacion asimétrica con Estados Unidos de América. Esta ambivalencia no era nueva,
sino que se inscribia en un proceso historico previo. Desde 2008, la migracion irregular habia
sido formalmente despenalizada mediante la reforma a la Ley de Poblacion, al dejar de
considerarse un delito y clasificarse como una falta administrativa, como documentan
Anguiano y Lucero (2020). No obstante, pese a esto y a la posterior promulgacion de la LM
de 2011, que reivindicé un enfoque de derechos humanos, las practicas administrativas

continuaron reproduciendo l6gicas de detencion como eje central de la gestion migratoria.

A lo anterior, en 2019 se sumo un proceso mas de externalizacion del control migratorio que
profundizé la presion sobre el territorio mexicano y sus instituciones. La implementacion
del Protocolo de Proteccion a Migrantes (MPP, por sus siglas en inglés), también llamado
“Quédate en México”, consolidé el papel del pais como espacio de contencion para personas
solicitantes de asilo en Estados Unidos de América. Entre enero y agosto de 2019, miles de
personas fueron devueltas a ciudades fronterizas mexicanas. La implementacion del MPP
altero las dinamicas de transito y permanencia, prolongd los tiempos de espera y aumento la
exposicion a riesgos de las personas solicitantes de asilo en los Estados Unidos de América

(Paris Pombo & Garcia Zapata, 2019).

De manera paralela, el primer afio de la Cuarta Transformacion estuvo marcado por un giro
abrupto en la politica migratoria. Como documentan Narvaez y Gandini (2021), el discurso
inicial de apertura y proteccion dio paso rapidamente a una estrategia de contencion
sustentada en el despliegue de la Guardia Nacional y en la subordinacion de la politica
migratoria a compromisos bilaterales con Estados Unidos de América. Este proceso implico
una creciente militarizacion de la gestion migratoria y el reforzamiento de practicas de
control y detencion administrativa, lo que profundizo la tension entre el marco normativo de

derechos humanos y las practicas efectivas de gestion del fendémeno.

Este contexto resulta fundamental para comprender la paradoja que atraviesa la reforma de
armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020. La prohibicion legal de la
detencion migratoria de NNA y el traslado de su atencion a un esquema de proteccion integral
se establecieron en un momento de maxima presion migratoria, securitizacion y saturacion
de albergues, lo que condicion6 desde su origen las posibilidades reales de implementacion

efectiva de la reforma. Lejos de operar en un entorno de capacidades fortalecidas, el nuevo
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marco normativo comenzo a aplicarse en un escenario caracterizado por recursos limitados,
coordinacion interinstitucional insuficiente y una creciente complejidad de las trayectorias

migratorias.

Finalmente, como advierte Villafuerte Solis (2020), estos procesos se desarrollan en un
contexto regional marcado por la persistencia de las causas estructurales de la migracion
centroamericana. Entre las que se encuentran la violencia, precarizaciéon econdmica y
laboral, entre otras. Las politicas de contencion, lejos de eliminar estos flujos, tienden a
fragmentarlos, hacerlos mas riesgosos y prolongar las trayectorias de movilidad,
incrementando la probabilidad de desplazamientos reiterados y estancias forzadas en paises

de transito.

En este escenario, los datos administrativos sobre NNA migrantes no acompafados no pueden
interpretarse tinicamente como registros aislados de eventos, sino como expresiones de un
entramado complejo de decisiones politicas, presiones internacionales, respuestas
institucionales limitadas y estrategias de sobrevivencia desplegadas por la propia poblacion
migrante. El analisis empirico que se presenta a continuacion se inscribe en este contexto, y
busca examinar en qué medida la reforma de armonizacién de leyes en materia de infancia
migrante de 2020 ha logrado incidir en estas dinamicas estructurales y en las condiciones de

proteccion efectiva de los derechos de NNA migrantes.

El analisis descriptivo de los registros administrativos de la UPMRIP para el periodo 2020—
2023 ha permitido sistematizar y visualizar la evolucion de los principales indicadores
relacionados con NNA migrantes no acompafiados, tales como la magnitud de los flujos, su
distribucion por sexo, grupo de edad y nacionalidad, asi como los cambios en los patrones
de alojamiento y tipo de resolucion de los procedimientos administrativos migratorios. Estas
estadisticas permiten contextualizar la migraciéon de NNA no acompaiados antes y después

de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020.

A partir de esta sistematizacion, es posible observar variaciones importantes en la intensidad
y composicion de los flujos a lo largo del periodo analizado, lo que ofrece una primera
aproximacion empirica sobre el comportamiento del fendémeno tras la entrada en vigor de la
reforma. De acuerdo con la Tabla 2, entre 2020 y 2023 los registros administrativos de la

UPMRIP muestran una variacion significativa en el nimero de eventos de NNA migrantes no
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acompafiados en México. En 2020 se documentaron 4,731 eventos de NNA migrantes no
acompafiados, mientras que en 2021 esta cifra ascendi6 a 14,869, lo que representa un
incremento del 214 por ciento respecto al afio anterior. En 2022 se registraron 13,201 eventos
de NNA migrantes no acompafiados, lo que representd una disminucion del 11 por ciento en
comparacion con 2021. Para 2023 los eventos de NNA migrantes no acompafiados
descendieron a 6,732, con una reduccion del 49 por ciento respecto al ano previo. Esta
tendencia revela un pico extraordinario en 2021, que coincide con la entrada en vigor de la
reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020. El incremento
inicial puede asociarse tanto al reforzamiento de los mecanismos de registro institucional

como al aumento de los flujos migratorios tras la pandemia de COVID-19 en la region.

Tabla 2. Eventos de NNA migrantes no acompafiados (2020-2023)

Afio Eventos de NNA migrantes no
acompafiados

2020 4,731

2021 14,869

2022 13,201

2023 6,732

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la UPMRIP
(2024a).

Al analizar los datos para ver si existen variaciones entre mujeres y hombres se sabe que
entre 2020 y 2023, la cantidad de eventos de adolescentes hombres y nifios migrantes no
acompafiados fue mayor a la de adolescentes mujeres y nifias (véase Grafica 2). En 2020
se registraron 3,607 eventos de adolescentes hombres y nifios frente a 1,124 adolescentes
mujeres y nifias. El afio 2021, fue el afio con mayor nimero de casos, se contabilizaron
10,760 y 4,109 respectivamente. Por su parte, en 2022 se mantuvo una tendencia similar,
con 9,250 eventos de adolescentes hombres y nifios y 3,951 eventos de adolescentes
mujeres y nifias. En 2023, aunque el nimero total de eventos disminuyd, la brecha entre
ambos grupos persistid, con 4,569 eventos de adolescentes hombres y nifios frente a

2,163 eventos de adolescentes mujeres y nifias. Los datos muestran que los eventos de
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adolescentes hombres y nifios representaron alrededor del 70 por ciento de los eventos
anuales, manteniendo una proporcion relativamente constante a lo largo del periodo.
Aunque la migracion no acompanada continta siendo predominantemente masculina, el
incremento sostenido de eventos de adolescentes mujeres y nifas indica una
feminizacion gradual de la migracion infantil, asociada a la diversificacion de los perfiles

migratorios en la region.

Grafica 2. Eventos de NNA migrantes no acompafiados, por sexo (2020-2023)
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).

Con el proposito de profundizar en el conocimiento de las caracteristicas los NNA que
transitan por México se ha dividido esta poblacion en tres grupos: primera infancia (0 a
5 afos), edad escolar (6 a 11 afios) y adolescencia (12 a 17 afios). Las Graficas 3 a 6
muestran la informacion de estos grupos etarios para el periodo 2020-2023. En ellas se
observa una tendencia sostenida en la concentracion de eventos de adolescentes, pues
representan la mayoria de los casos registrados. En 2020 se contabilizaron 4,271 eventos
de adolescentes, cifra que se triplicé en 2021 (13,429 eventos) y se mantuvo en niveles
elevados durante 2022 (12,156 eventos). Aunque en 2023 el numero disminuy6 a 6,113
eventos, este grupo continud siendo el mas representativo. En contraste, los grupos de

primera infancia y edad escolar presentan valores significativamente menores. Los

25



eventos de nifias y nifios en primera infancia pasaron de 202 a 660 eventos entre 2020 y
2021, reduciéndose a 228 eventos en 2023. Mientras que el grupo en edad escolar alcanzé

su punto maximo en 2021 (780 eventos) y descendi6 a 391 eventos en 2023.

Grafica 3. Eventos de NNA migrantes no Grafica 4. Eventos de NNA migrantes no

acompaiados, por grupos de edad (2020) acompaiados, por grupos de edad (2021)
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Gréfica 5. Eventos de NNA migrantes no Grafica 6. Eventos de NNA migrantes no
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Sobre las nacionalidades de los NNA migrantes no acompanados, los datos de la UPMRIP
mostrados en las Tablas 3 a 6 evidencian que entre 2020 y 2023 la mayoria de los eventos
provienen de Guatemala, Honduras y El Salvador, del territorio conocido como el Tridngulo
Norte de Centroamérica. En 2020, Guatemala (2,726), Honduras (1,540) y El Salvador (380)
concentraron la casi totalidad de los eventos. Esta tendencia se acentud en 2021, afio en el
que Guatemala (7,619 eventos), Honduras (5,265) y El Salvador (1,526) alcanzaron sus
valores mas altos del periodo. En 2022 se mantuvo el predominio del Triangulo Norte de
Centroamérica, con Guatemala (6,827), Honduras (3,922) y EI Salvador (1,006) en las
primeras posiciones. Cabe destacar que en 2022 comenzaron a observarse incrementos en
nacionalidades provenientes de América del Sur como Venezuela (409), Ecuador (253) y
Colombia (62). Para 2023, si bien Guatemala (3,320), Honduras (1,908) y El Salvador (405)
continuaron encabezando la lista, destaca la diversificacion de los paises de origen. Con la
presencia de Guinea, Haiti o la India, reflejando la creciente heterogeneidad geografica de
los flujos migratorios hacia y a través de México. En conjunto, los datos evidencian que,
aunque el flujo centroamericano sigue siendo dominante, la migracion de NNA no
acompafiados se ha tornado mas compleja y diversa. Lo cual estd vinculado tanto a factores
estructurales de expulsion persistentes en Centroamérica como a nuevas rutas de movilidad

humana desde América del Sur, el Caribe e incluso Africa o Asia.

Tabla 3. Eventos de NNA migrantes no Tabla 4. Eventos de NNA migrantes no
acompafiados, por nacionalidad (2020) acompafiados, por nacionalidad (2021)
Pais Eventos Pais Eventos
Guatemala 2,726 Guatemala 7,619
Honduras 1,540 Honduras 5,265
El Salvador 380 El Salvador 1,526
Estados Unidos 33 Nicaragua 235
Nicaragua 22 Haiti 50
Haiti 6 Venezuela 30
Congo Rep. Dem. 5 Estados Unidos 23
Cuba 4 Chile 20
Ecuador 4 Ecuador 20
Chile 2 Bangladesh 12
Otras nacionalidades 9 Otras nacionalidades 69
Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de  Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacién migratoria irregular por México” de la personas en situacién migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a). UPMRIP (2024a).
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Tabla 5. Eventos de NNA migrantes no Tabla 6. Eventos de NNA migrantes no

acompafiados, por nacionalidad (2022) acompafiados, por nacionalidad (2023)
Pais Eventos Pais Eventos
Guatemala 6,827 Guatemala 3,320
Honduras 3,922 Honduras 1,908
El Salvador 1,006 El Salvador 405
Venezuela 409  Venezuela 286
Nicaragua 365 Ecuador 208
Ecuador 253 Guinea 69
Cuba 123 Haiti 64
Colombia 62 Colombia 52
Estados Unidos 47 India 50
Angola 27 Nicaragua 46
Otras nacionalidades 160 Otras nacionalidades 324
Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de  Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México™ de la personas en situacion migratoria irregular por México™ de la
UPMRIP (2024a). UPMRIP (2024a).

La LM hace una distincion entre lo que denomina una presentacion y una canalizacion. La
presentacion constituye una medida emitida por el INM para disponer el alojamiento temporal
de una persona extranjera que no acredita su situacion migratoria regular, con el proposito
de llevar a cabo la regularizacién de su estancia o para proporcionarle asistencia en su
retorno. Por su parte la canalizacion se realiza en el caso de detectar a NNA migrantes. En
dicho caso, el INM debera notificar inmediatamente a la PPNNA y hacer la canalizacion al
Sistema DIF correspondiente. Para lo cual, la LM agrega que, bajo ninguna circunstancia
podré efectuarse la presentacion de NNA ni dard inicio el procedimiento administrativo
migratorio sin que antes se haya practicado esa notificacion (LM, 2011, art. 3, fracc. XXIV
y art. 95). Es importante destacar que la obligatoriedad de la canalizacion es a partir de la
reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante del 11 de noviembre de
2020. Dado lo anterior, la Grafica 7 muestra un cambio entre las presentaciones y
canalizaciones de NNA migrantes no acompanados. En 2020, el INM registrd 4,707 eventos

de presentacion y apenas 24 canalizaciones hacia los Sistemas DIF. A partir de 2021, la
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tendencia se invierte por completo. Ya no se registran presentaciones y se contabilizan
14,869 canalizaciones, lo que refleja la implementacion de la reforma. En 2022 se mantuvo
un nivel elevado (13,201 canalizaciones), aunque con una ligera reduccion respecto al ano

previo, mientras que en 2023 el niimero descendi6 a 6,732 eventos.

Grafica 7. Eventos de NNA migrantes no acompafiados, presentados y canalizados (2020-

2023)
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).

Gracias a los datos de la UPMRIP (2024b) se sabe mas sobre los lugares en donde NNA
migrantes no acompafiados son detectados por la autoridad migratoria mexicana. Entre 2020
y 2023, los eventos de NNA migrantes no acompafiados se concentraron en Chiapas,
Tamaulipas y Veracruz, que funcionan como uno de los principales corredores en México
para los flujos migratorios provenientes de Centroamérica. En 2020, Chiapas encabez6 la
lista con 1,804 eventos, seguida por Tamaulipas (417) y Veracruz (409). Una vez que entro
en vigor la reforma de armonizacidon de leyes en materia de infancia migrante, en 2021
Chiapas registr6 un incremento significativo (3,484), mientras que Veracruz 1,850 y
Tabasco 1,520. En 2022, Chiapas registro 3,475 eventos, mientras que Veracruz 2,434 y
Nuevo Leon 1,181. Para 2023, aunque las cifras descendieron en términos absolutos,

Veracruz (1,456) y Chiapas (1,297) continuaron concentrando la mayor proporcion de
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eventos, seguidas por Tabasco (871) y Nuevo Ledn (666). Como se puede observar, Nuevo

Le6n viene a destacarse como punto de transito y recepcion en el noreste del pais.

En los Mapas 1 a 4 se analiza a mayor detalle la distribucion territorial de los eventos de
NNA migrantes no acompafiados. En ellos se puede observar una transformacion gradual en
la geografia, acompafiada de una disminucidon progresiva en el nivel de concentracion
municipal. En 2020, el 59 por ciento de los eventos se concentraba en tan s6lo 10 municipios,
localizados principalmente en zonas fronterizas y de transito. Los mayores registros se
presentaron en Tapachula, Chiapas (353 eventos), Reynosa, Tamaulipas (353), Acayucan,
Veracruz (333), Tuxtla Gutiérrez, Chiapas (332) y Hermosillo, Sonora (242), configurando
un corredor sur-sureste que funcionaba como principal punto de ingreso y encuentro con la
autoridad migratoria. Asimismo, se pueden observar algunos municipios en la frontera norte
(véase Mapa 1). Para 2021, tras la implementacion de la reforma de armonizacion de leyes
en materia de infancia migrante, los 10 municipios con mas eventos concentraron el 39 por
ciento del total, destacando Huimanguillo, Tabasco (715), Tuxtla Gutiérrez, Chiapas (709),
Puebla, Puebla (676), San Luis Potosi, San Luis Potosi (640) y Acayucan, Veracruz (606).
Lo que evidencia que las concentraciones en el sur persisten, pero surgen nuevos puntos de
encuentro en el centro y norte del pais, particularmente en Puebla, San Luis Potosi y
Zacatecas. Ademas, existe un incremento visible en Huimanguillo, Tabasco, lo que sugiere
la utilizaciéon de otras rutas (véase Mapa 2). En 2022, el 36 por ciento de los eventos se
concentro6 en los 10 municipios con mayores registros, entre los que sobresalieron Acayucan,
Veracruz (709), Puebla, Puebla (666), Ciudad Juarez, Chihuahua (547), Tapachula, Chiapas
(505) y Tuxtla Gutiérrez, Chiapas (471). Los eventos de NNA migrantes no acompafiados
alcanzan su maxima dispersion geografica, manteniendo los municipios historicos del sur
pero con una mayor intensidad en la frontera norte, especialmente en Ciudad Juérez y
Hermosillo (consulte Mapa 3). Finalmente, en 2023, aunque los diez municipios con mas
eventos concentraron también el 36 por ciento del total, se observa una disminucion absoluta
de los eventos y una distribucion territorial mas extendida, con presencia practicamente en
todo el territorio nacional (véase Mapa 4). En este ultimo afo, destacaron Huimanguillo,
Tabasco (408), Puebla, Puebla (326), Tapachula, Chiapas (263), Moloacan, Veracruz (240)
y Sayula de Aleman, Veracruz (238). La dispersion territorial observada sugiere una
diversificacion de las rutas migratorias y una mayor presencia de NNA no acompafados fuera
de los puntos tradicionales de ingreso, lo que plantea nuevos desafios para las capacidades

locales de atencion y proteccion.
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Mapa 1. Eventos de NNA migrantes no

acompafiados, por municipio (2020)
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Eventos NNA 2020

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).

Mapa 3. Eventos de NNA migrantes no

acompafiados, por municipio (2022)

1
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Eventos NNA 2022

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).
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Mapa 2. Eventos de NNA migrantes no

acompafiados, por municipio (2021)
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Eventos NNA 2021

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).

Mapa 4. Eventos de NNA migrantes no

acompafiados, por municipio (2023)

Eventos NNA 2023
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).



Sobre las resoluciones del procedimiento administrativo migratorio de NNA migrantes no
acompaifiados, los datos de la UPMRIP (2024b) muestran que en 2020, el retorno asistido® de
NNA fue la resolucion mas frecuente (4,180 eventos), seguido por un numero reducido de
oficios de regularizaciéon (136) y solicitudes del reconocimiento de la condicién de
refugiado® (153). Como resultado de la entrada en vigor de la reforma en 2021, la cantidad
de retornos asistidos de NNA aumentd mas del doble (10,327), mientras que los oficios de
salida se incrementaron (538) y emergid la categoria de abandono del procedimiento
administrativo migratorio (3,692). Lo que podria reflejar limitaciones en el seguimiento
institucional o desistimiento por parte de los propios NNA. En 2022 se mantuvo la tendencia
con 9,343 retornos asistidos de NNA y un crecimiento en los oficios de regularizacion (356),
lo que sugiere una diversificacion de las vias legales de resolucion. Para 2023, los retornos
asistidos de NNA descendieron a 4,355, pero aumentaron los oficios de regularizacion (477)
y de salida (628), lo que podria indicar una mayor institucionalizaciéon de mecanismos
alternativos a la devolucion (véanse Graficas 8 a 11). Sin embargo, la persistencia del retorno
asistido como principal forma de resolucion del procedimiento administrativo migratorio
refleja la tension entre el mandato de proteccion integral y las limitaciones institucionales

para ofrecer alternativas duraderas en un contexto de alta presion migratoria.

5 El retorno asistido constituye el procedimiento a través del cual el INM dispone la salida de una persona
extranjera del territorio nacional y la remite a su pais de origen o de residencia habitual (LM, 2011, art. 3,
fracc. XXIX). No obstante, tratandose de NNA migrantes, su ejecucion depende del plan de restitucion de
derechos que emita la PPNNA, el cual puede recomendar o no dicha medida (LM, 2011, art. 20, fracc. IV).
Cuando el plan de restitucion de derechos contemple la posibilidad de que el NNA salga del pais, el INM
procedera al retorno asistido con notificacion previa al consulado correspondiente, atendiendo al interés
superior, a la situacion de vulnerabilidad especifica y con pleno respeto a los derechos humanos,
garantizando el acompanamiento de un OPI y la intervencion de la autoridad competente del pais de destino
(LM, 2011, art. 112, fracc. III).

® En las bases de datos de la UPMRIP (2024b) esta categoria ha sido nombrada como “Solicitudes de Refugio”.
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Gréfica 8. Eventos de NNA migrantes no

acompafiados, por resolucion PAM (2020)
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).

Grafica 10. Eventos de NNA migrantes no

acompafiados, por resolucion PAM (2022)

Otros
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).
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Grafica 9. Eventos de NNA migrantes no

acompafiados, por resolucion PAM (2021)
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).

Grafica 11. Eventos de NNA migrantes no

acompafiados, por resolucion PAM (2023)
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UPMRIP (2024a).



Marco teérico: derechos del nifio y capacidades estatales

El marco teodrico de la presente tesis se construye a partir de dos enfoques analiticos
complementarios que permiten examinar la atencion institucional brindada a NNA migrantes
no acompafiados desde una perspectiva integral. En primer lugar, se adopta el enfoque de
derechos del nifio, el cual reconoce a NNA como sujetos plenos de derechos y establece el
principio del interés superior como eje rector de toda actuacion estatal. Este enfoque
proporciona el sustento normativo y conceptual para analizar las obligaciones del Estado en
contextos de movilidad humana, asi como para evaluar la coherencia entre el marco juridico

vigente y las practicas institucionales de atencion y proteccion.

En segundo lugar, la presente tesis se apoya en el enfoque de las capacidades estatales, que
permite problematizar la capacidad real del Estado para garantizar dichos derechos mas alla
de su reconocimiento formal. Desde esta perspectiva, la efectividad de las reformas
normativas depende de la existencia de recursos, estructuras organizacionales, personal
especializado, mecanismos de coordinacidon interinstitucional y capacidades de
implementacion que permitan traducir los principios legales en acciones concretas. Este
enfoque resulta especialmente pertinente para analizar el traslado de la responsabilidad de
atencion de NNA migrantes no acompanados hacia los Sistemas DIF, derivado de la reforma

de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020.

La articulacion de ambos enfoques permite analizar la reforma no sélo como un avance en
términos de reconocimiento de derechos, sino también como un proceso institucional cuya
implementacion efectiva esta condicionada por las capacidades estatales existentes. De este
modo, el marco tedrico proporciona las herramientas conceptuales necesarias para examinar
las tensiones entre norma y practica, asi como para interpretar los hallazgos empiricos que

se desarrollan en los capitulos posteriores.

Enfoque de derechos del nifio en contextos migratorios

Del paradigma tutelar al reconocimiento de NNA como sujetos de derechos

El reconocimiento de NNA como titulares de derechos es el resultado de un proceso historico

y normativo que se consolido hacia finales del siglo XX. Como documenta Gonzalez Contrd
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(2015a), las primeras regulaciones estaban dirigidas a limitar el trabajo infantil durante la
Revolucion Industrial. Ellas respondian a las condiciones de explotacion de la época, pero
no pretendian reconocer a NNA como sujetos titulares de derechos. Con el tiempo, y ante la
necesidad de establecer criterios homogéneos para definir al grupo destinatario de una
proteccion especial, el derecho internacional adoptd un criterio etario que se sustentd en
aproximaciones psicoldgicas y pedagdgicas. Dicho criterio identifica como nifio a toda
persona menor de 18 afios. De esta definicion deriva que los derechos especificos previstos
por la CDN se apliquen a quienes no han alcanzado esta edad, aunque los Estados mantengan
cierto margen para determinar el momento en que se adquiere la mayoria de edad. Asimismo,
la CDN vincula la categoria nifio con la condicion de menor de edad, al asumir que la salida
de este grupo ocurre con la obtencion de la capacidad juridica plena. Esta limitacion es la

que precisamente fundamenta la existencia de un régimen particular de derechos para NNA.

Meéxico ratifico la CDN en 1990, sin embargo, los cambios legislativos requeridos para su
implementacion tardaron en llegar. Segin Gonzalez Contrd (2015b, 2015a), la reforma
constitucional de 2000 y la expedicion de la Ley para la Proteccion de los Derechos de
Nirias, Ninios y Adolescentes representaron avances iniciales, aunque insuficientes. Esto
debido a la ausencia de mecanismos de garantia y de institucionalidad requerida en todos los
niveles de gobierno. Siguiendo con Gonzalez Contrd (2015b), no es sino hasta la reforma
del articulo 73 constitucional de 20117 y la promulgacion de la LGDNNA en 2014 que se
estructura el sistema requerido, con capacidad normativa e institucional. Con este nuevo
sistema se traslada la vision de NNA como sujetos del derecho privado (concordante con la
Doctrina de la Situacion Irregular®), hacia la esfera del derecho publico, en la que se les

considera sujetos de derechos (Gonzélez Contro, 2015a, 2015b).

La CDN rompe con la inercia de este modelo al establecer que todas las personas menores de
18 afos son titulares de derechos humanos, y que los Estados tienen la obligacion de
garantizar su ejercicio pleno (AGNU, 1989, art. 1 y 2). Este cambio normativo adquiere

especial relevancia en materia migratoria, donde las tensiones entre control estatal y

7 En dicha reforma al articulo 73 se le afiadio la fraccion XXIX-P, con la cual se le otorgd al Congreso de la
Union la facultad de expedir leyes que definan la concurrencia de la federacion, los estados y la Ciudad de
Meéxico (antes llamada Distrito Federal) en materia de derechos de NNA.

8 La Doctrina de la Situacion Irregular, funcioné en América Latina hasta la década de 1990, distinguia entre
nifios y menores. Los menores eran quienes se encontraban en situacion de abandono o enfrentaban
problemas con la ley penal y por eso la intervencion del Estado estaba justificada (Gonzalez Contro, 2015a).
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proteccion de derechos se intensifican. Gomez Fernandez (2014) sintetiza que las personas
migrantes deben ser consideradas simultdneamente: i) un grupo vulnerable, ii) titulares de
derechos plenamente vigentes y iii) destinatarios de politicas publicas especificas. Esta triple
condicién sugiere que la politica migratoria debe respetar los estandares de derechos
humanos. Sin embargo, como muestra Bhabha (2019), la gobernanza migratoria continua
dominada por un enfoque estatal centralizado, orientado al control y con escasa apertura para
aplicar los principios de proteccion de NNA. Lo cual dificulta la aplicacion efectiva de la CDN

y crea contradicciones estructurales en la atencidon de NNA migrantes no acompanados.

Bases institucionales y tensiones estructurales de la proteccion integral

La proteccion integral constituye el modelo operativo que articula el enfoque de derechos
del nino. La LGDNNA reorganiza el sistema nacional de proteccion de NNA mediante la
definicion de principios rectores, la identificacion de derechos y obligaciones, la distribucion
de competencias y la creacion de estructuras especializadas como las PPNNA y el Sistema
Nacional de Proteccion Integral de Nifas, Nifios y Adolescentes (SIPINNA). Con lo que se
busca superar el caricter asistencial y fragmentado del pasado. En particular, ubica a NNA
como titulares de derechos desde la estructura misma de la ley, que coloca primero el
catalogo de derechos y después las obligaciones al respecto (Gonzalez Contro, 2015b). No
obstante, la implementacion de la proteccion integral, en especial para NNA migrantes, se
desarrolla sobre un campo institucional marcado por tensiones. Sudrez Enriquez (2020)
evidencia cémo el SNDIF, aunque formalmente orientado a la asistencia social, tiene raices
histéricas vinculadas al internamiento punitivo y al tratamiento de NNA en situacion de
vulnerabilidad como poblacion objeto de control. Este trasfondo explica por qué los espacios
donde se aloja a NNA migrantes son percibidos frecuentemente como espacios de encierro,

aun cuando juridicamente se definan como albergues o CAS.

La transicion normativa de la LGP a la LM de 2011 marc6 un cambio estructural en el enfoque
migratorio del Estado mexicano. La reforma de 2008 a la LGP despenalizé la inmigracion
indocumentada al reclasificarla como falta administrativa, eliminando asi su tratamiento
como delito. Sobre esta base se promulg6 en 2011 la LM, concebida como un instrumento
para renovar integralmente la politica migratoria mediante un discurso centrado en los
derechos humanos, pero simultineamente basada en la ldgica de seguridad nacional

(Anguiano Téllez & Lucero Vargas, 2020; Pérez Bravo, 2019). Esta ley faculté a la SEGOB
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para disenar y dirigir la politica migratoria y al INM para ejecutarla y supervisarla. No
obstante, la LM mantiene un enfoque de seguridad, pues considera la detencion como
mecanismo legitimo frente a la falta de documentacién migratoria (LM, 2011, art. 99). No
fue sino hasta la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de
noviembre de 2020, que se hace respetar la canalizacion de NNA a los Sistemas DIF. Como
analiza Ortega Velazquez (2023a), si bien el articulo 112, fraccion I de la LM obligaba al INM
a canalizar inmediatamente a NNA migrantes no acompafiados a los Sistemas DIF para
garantizar su atencion adecuada, la misma ley permitia su alojamiento en estaciones
migratorias bajo la premisa de circunstancias excepcionales. Segin el articulo 176 del
Reglamento de la LM estas circunstancias excepcionales podrian ser falta de espacios en los
albergues de los Sistemas DIF o necesidades de atencion que dichos albergues no les podian
brindar. En la practica, estas excepciones se convirtieron en regla, a pesar de la prohibicion
internacional de privar de la libertad por motivos migratorios (Ortega Velazquez, 2023a).
Lo que evidenciaba la tension interna entre el discurso garantista y un régimen operativo

basado en la detencién como mecanismo ordinario.

Esta manera de operar del INM resultaba incompatible con los estdndares internacionales
derivados de los compromisos firmados por México. La Observacion General num. 6 (2005)
Trato de los menores no acompariados y separados de su familia fuera de su pais de origen
del Comité de los Derechos del Nifio (CRC, por sus siglas en inglés) establece que la
detencion por motivos migratorios nunca respondera al interés superior y que los Estados
deben adoptar siempre alternativas no privativas de la libertad. Por su parte, la Opinion
Consultiva 21/14 Derechos y garantias de nifias y nifios en el contexto de la migracion y/o
en necesidad de proteccion internacional de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(Corte IDH) afirma que las autoridades migratorias no pueden impedir el ingreso de NNA
migrantes y que deben ser dirigidos con autoridades especializadas en nifiez y adolescencia
para que puedan evaluar sus necesidades de proteccion (Corte IDH, 2014). La Corte IDH
concluye que la privacién de libertad con fines migratorios constituye una violaciéon a la

propia Convencion Americana, sin excepciones (Corte IDH, 2014).
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El interés superior como criterio rector en contextos migratorios

El interés superior es el principio interpretativo y operativo mas relevante en la evaluacion
de politicas migratorias que involucran a NNA. La Observacion General num. 14 (2013).
Sobre el derecho del nifio a que su interés superior sea una consideracion primordial del
CRC lo define como un derecho, un principio y una norma de procedimiento. Lo cual obliga
a que todas las decisiones que afecten a NNA se basen en una evaluacion individual, clara y
documentada. La Observacion General num. 6 (2005) Trato de los menores no
acompariados y separados de su familia fuera de su pais de origen refuerza lo anterior al
sefalar que en todo procedimiento migratorio debe realizarse una evaluacion individualizada
del interés superior, llevada a cabo por personal especializado y con la participacion del NNA.
Esta evaluacion debe realizarse de manera previa a la adopcion de cualquier decision sobre

la resolucion a su procedimiento administrativo migratorio (CRC, 2005).

NNA migrantes no acompafiados y los estandares internacionales sobre proteccion

Los estandares internacionales fijan obligaciones especificas para la proteccion de NNA
migrantes no acompafiados. En primer lugar, la prohibicion de la detenciéon de NNA
constituye un estandar categérico. Como ya se menciond anteriormente, la Observacion
General num. 6 (2005) Trato de los menores no acompariados y separados de su familia
fuera de su pais de origen del CRC establece que la detencidon por motivos migratorios nunca
responderd al interés superior y que los Estados deben adoptar siempre alternativas no
privativas de la libertad. De igual manera, la Opinion Consultiva 21/14 Derechos y garantias
de nifias y nifios en el contexto de la migracion y/o en necesidad de proteccion internacional
de la Corte IDH afirma que esta medida excede el requisito de necesidad, que de ninguna
manera podria ser entendida como una medida que responda a su interés superior y que
constituye una violacion autébnoma de derechos humanos (Corte IDH, 2014). En segundo
lugar, los Estados deben garantizar la designacion de una persona tutora en cuanto se haya
determinado la condicion de NNA migrante no acompaiado. Con la finalidad de que le
represente y vele por su interés superior (Corte IDH, 2014). En tercer lugar, la misma Corte
IDH (2014) sostiene que los Estados tienen la obligacién de proporcionar cuidados
alternativos adecuados. Por lo cual, los espacios de alojamiento de NNA migrantes no
acompafiados deben ser no privativos de la libertad y garantizar condiciones que permitan

su desarrollo holistico. Esto implica asegurar instalaciones que resguarden su privacidad,
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integridad y diversidad étnica, cultural, lingiiistica y religiosa. A la par, también establece
que, deben ofrecer servicios de alimentacién adecuada, atencién médica y psicosocial, apoyo
educativo y acceso a espacios de juego y esparcimiento. El alojamiento también debe incluir
atencion especializada de acuerdo con sus propias caracteristicas y edad. Por su parte, el
personal debe contar con formacién en psicologia infantil, derechos humanos y proteccion
especializada (Corte IDH, 2014). Complementariamente, la Observaciéon General nim. 6
(2005) senala que NNA no acompafiados requieren formas de cuidado alternativas
seleccionadas seguin sus vulnerabilidades, edad, sexo y continuidad en la crianza y evitando
cambios innecesarios de residencia. En cuarto lugar, el acceso a procedimientos de asilo y
proteccion complementaria para NNA en contextos migratorios constituyen obligaciones
reforzadas que los Estados deben garantizar mediante procedimientos accesibles,
individualizados y adaptados a la edad y el género. Tanto la Observacion general num. 6
(2005). Trato de los menores no acompariados y separados de su familia fuera de su pais de
origen como la Opinion Consultiva OC-21/14. Derechos y garantias de nifias y nifios en el
contexto de la migracion y/o en necesidad de proteccion internacional coinciden en que las
autoridades deben asegurar el acceso inmediato a los procedimientos de asilo cuando existan
indicios de riesgo, persecucion o necesidades de proteccion internacional. Esto sin penalizar
la entrada o permanencia irregular y evitando cualquier devolucion contraria al interés
superior. Las normas internacionales exigen que la determinaciéon de la condicion de
refugiado incorpore garantias procesales especificas, como informacion comprensible,
entrevista especializada, representacion legal gratuita, tutoria en casos de NNA no
acompafiados, confidencialidad, flexibilidad probatoria y celeridad excepcional. Asimismo,
cuando el retorno no es compatible con el interés superior, los Estados deben considerar
formas complementarias de proteccion y asegurar condiciones materiales adecuadas durante
todo el procedimiento (CRC, 2005; Corte IDH, 2014). Finalmente, la Observacion general
conjunta num. 3 (2017) del Comité de Proteccion de los Derechos de Todos los
Trabajadores Migratorios y de sus Familiares y num. 22 (2017) del Comité de los Derechos
del Nifio sobre los principios generales relativos a los derechos humanos de los nifios en el
contexto de la migracion internacional establece cuatro principios rectores que deben guiar
todo el sistema migratorio en relacién con NNA. Estos son: a) la no discriminacion, b) el
interés superior, ¢) el derecho a la vida, la supervivencia y el desarrollo y d) el derecho a ser
escuchado. Estos principios deben reflejarse plenamente en la legislacion interna, en la
practica administrativa y en los procedimientos de frontera, sin excepciones (CMW & CRC,

2017).
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Hacia la nocién de proteccion efectiva de NNA migrantes no acompafiados

Derivado de estos estandares internacionales, la proteccion efectiva puede definirse como el
grado en que las practicas migratorias se ajustan a las obligaciones de no detencidn, tutela,
no devolucion, cuidados alternativos adecuados, participacion del NNA y evaluacion
individual del interés superior y creacion de soluciones duraderas. La proteccion efectiva,
como concepto, estaria directamente relacionado con las soluciones duraderas que los
Estados parte deben garantizar a NNA migrantes no acompafados. Se procederd a la
repatriacion voluntaria en condiciones de dignidad y seguridad, cuando el retorno al pais de
origen no conlleve riesgos y responda a la valoracion individual del caso. Se derivara a la
integracion local en el Estado de acogida, que supone asegurar una via segura para el disfrute
pleno de derechos y la inclusion social. Y el reasentamiento en un tercer pais seguro, que es
opcidn cuando el retorno ni la permanencia resultan compatibles con la proteccion de NNA

migrante no acompafnados (AGNU, 1996; Corte IDH, 2014).

Por su parte, Ortega Velazquez (2023b) muestra que, en México, la distancia entre el marco
legal y la practica es amplia. Durante afios, la detencion de NNA migrantes fue sistematica,
los albergues funcionaron como espacios de encierro y las reformas se implementaron sin
protocolos ni recursos suficientes. Esto coincide con el andlisis de Bhabha (2019), quien
identifica un doble déficit global en la proteccion de adolescentes migrantes. Constituido por
la ausencia de normas sustantivas que consideren sus aspiraciones y por las fallas en la

implementacion de obligaciones ya existentes por parte de los Estados.

La Observacion general conjunta num. 3 (2017) del Comité de Proteccion de los Derechos
de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares y num. 22 (2017) del Comité de
los Derechos del Nifio sobre los principios generales relativos a los derechos humanos de
los nifios en el contexto de la migracion internacional agrega que los Estados deben generar
datos desagregados e indicadores de derechos humanos para monitorear el cumplimiento y
evitar que la informacion se utilice para fines de control migratorio (CMW & CRC, 2017).
Esta necesidad refuerza la idea de incorporar en el presente trabajo un conjunto de
dimensiones empiricas que permitan evaluar el grado de cumplimiento de los estandares
internacionales. En otras palabras, dado que la Observacion general conjunta num. 3 (2017)
del Comité de Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus

Familiares y num. 22 (2017) del Comité de los Derechos del Niiio sobre los principios
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generales relativos a los derechos humanos de los nifios en el contexto de la migracion
internacional obliga a los Estados a generar informacion desagregada y a utilizar indicadores
que midan la efectividad real de la proteccion. Resulta metodologicamente necesario traducir
los principios normativos (prohibicion de detencidon, determinacion individual del interés
superior, acceso a cuidados alternativos, tutela especializada y soluciones duraderas) en
variables observables. Dichas variables observables permitiran identificar si el sistema
migratorio mexicano, tras la reforma de 2020, opera en los casos de NNA migrantes no
acompafiados conforme a sus compromisos internacionales. Asi, las dimensiones analiticas
que se proponen no so6lo organizan la evaluacion, sino que responden directamente a la
exigencia internacional de monitorear, con evidencia empirica, la efectividad de las medidas

estatales en contextos migratorios.

Con base en los estandares examinados, la evaluacioén de la reforma de armonizacion de
leyes en materia de infancia migrante de 2020 puede estructurarse en las siguientes cuatro
dimensiones:
1. Fin de la detencion y canalizacion adecuada a CAS como cumplimiento del estandar
internacional.
2. Duracion del procedimiento administrativo migratorio que es primordial para el
interés superior.
3. Tipo de resolucion emitida como indicador de la orientacion del sistema hacia la
proteccion o la contencion.
4. Persistencia en el sistema migratorio como sefial de ausencia de soluciones

duraderas.

Estas dimensiones permitiran valorar si la reforma de armonizacion de leyes en materia de
infancia migrante de 2020 produjo transformaciones sustantivas en la garantia de derechos
de NNA migrantes no acompanados o si persisten practicas incompatibles con los estandares

internacionales.
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Capacidad estatal y la implementacion de politicas ptblicas
Capacidad, burocracia y desempeio del Estado

El enfoque de capacidad estatal concibe al Estado como un conjunto estructurado de
organizaciones dotadas de facultades para formular y ejecutar politicas publicas. Desde esta
perspectiva, una ley o una reforma no produce resultados por si misma. Su efectividad
depende de la calidad con que las instituciones publicas traducen los mandatos normativos
en practicas cotidianas. Como sefialan Hilderbrand y Grindle (1995) y Skocpol (1985), esta
capacidad se configura a partir de recursos humanos, reglas administrativas, coordinacion

intergubernamental, autonomia profesional y mecanismos de rendicion de cuentas.

En este sentido, la capacidad institucional es un concepto susceptible de multiples
interpretaciones. Aunque Hilderbrand y Grindle (1995, p. 445) la definen como “la habilidad
para desempeniar tareas de manera efectiva, eficiente y sostenible”, Ospina (2002, p. 2)
advierte que esta definicion esconde la complejidad de observar empiricamente las
condiciones que la producen. La literatura identifica al menos cuatro grandes enfoques
(UNICEF, 1999 y Nelissen, 2002, citados en Ospina, 2002; Rosas Huerta, 2019):

1. Capacidad indicada: Entendida como el potencial para cumplir tareas.

2. Capacidad efectiva: referida al desempefio real del gobierno.

3. Capacidad como producto: Centrada en las habilidades o resultados generados.

4. Capacidad como proceso: Conjunto de esfuerzos tendientes a mejorar la actuacion

gubernamental.

Estas distinciones son relevantes para el presente trabajo, dado que los indicadores aqui
propuestos intentan captar manifestaciones de capacidad efectiva, aunque es pertinente
recalcar que la capacidad estatal excede dichas mediciones. Siguiendo la reconstruccion
historica de Rosas Huerta (2008), el concepto evoluciond desde los enfoques de
fortalecimiento organizacional de los afios ochenta, hacia la construccion de capacidad
vinculada al buen gobierno en los noventa y, finalmente, hacia visiones integrales asociadas
a la gobernanza. Bajo esta ultima perspectiva, la capacidad depende de las interacciones
entre el Estado, las organizaciones no gubernamentales y los actores ptblicos y privados, e
incorpora dimensiones administrativas y politicas, arreglos organizativos, recursos, normas

y relaciones interdependientes.
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En el campo de la proteccion de NNA migrantes no acompaiados, estas discusiones
adquieren especial relevancia. Las instituciones operan en un entorno de presion constante,
con mandatos potencialmente contradictorios, entre proteger y, simultaneamente, gestionar
flujos migratorios, y con escasez presupuestaria para cumplir con los estdndares de
proteccion integral. Por ello, la capacidad estatal no se limita a temas de infraestructura o
personal, sino que se manifiesta en la habilidad constante para sostener rutinas coherentes
con la ley, asegurar la atencion adecuada y garantizar decisiones técnicas que tutelen
efectivamente derechos. Esto implica reconocer que la capacidad estatal es un atributo
indispensable para comprender por qué una reforma produce determinados efectos en la

practica.

En el presente trabajo se adoptara una definicion de cardcter instrumental, en la cual la
capacidad estatal es entendida como la aptitud de los entes publicos para lograr los fines que
les han sido asignados, lo cual depende de su capital humano, competencias legales,
legitimidad, recursos organizacionales y de accidn interinstitucional (Bertranou, 2015, p.
39). La capacidad no constituye el resultado en si mismo, sino las condiciones necesarias
para alcanzarlo, entre las cuales se encuentran el personal, la legitimidad, la organizacién
interna y la cooperacion con otras instituciones, entre otros. Ademas, la capacidad siempre
depende del sujeto estatal analizado. Puede referirse al Estado mexicano en su conjunto, a
las entidades federativas, a los Sistemas DIF, al INM, a la Comision Mexicana de Ayuda a
Refugiados (COMAR) o al conjunto de instituciones que deben actuar coordinadamente para

garantizar la proteccion efectiva de los derechos de NNA migrantes no acompaifiados.

De acuerdo a lo formulado por Rosas Huerta (2019), la capacidad institucional no es
homogénea ni generalizable. Siempre debe formularse como capacidad para qué, en relacion
con un problema publico concreto, sus causas, su prioridad politica y la escala en la que se
atiende. Esta perspectiva permite comprender por qué algunas instituciones logran
implementar eficazmente reformas legislativas y otras enfrentan limitaciones estructurales

que condicionan su desempeiio.
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Capacidad administrativa en contextos migratorios

Las instituciones responsables de la proteccion de NNA migrantes no acompanados,
principalmente los Sistemas DIF, las PPNNA, el INM y la COMAR operan en un entorno de alta
variabilidad de flujos y demandas. Estas organizaciones enfrentan cuellos de botella cuando
el volumen supera la capacidad instalada, los procesos requieren atencion multidisciplinaria,
existe rotacion de personal especializado, la coordinacion interinstitucional es fragmentada

0 se asignan nuevas obligaciones sin recursos equivalentes.

Las actividades diarias de estas instituciones dependen en gran medida de las capacidades
del personal responsable de implementar las medidas de proteccion. En la practica, diversas
instituciones enfrentan niveles elevados de rotacion de personal, contratacion temporal y
perfiles profesionales con experiencia limitada en materia migratoria y de proteccion integral
de NNA. Estas condiciones suelen afectar la continuidad de los procesos, debilitan la
acumulacién de conocimiento institucional y dificultan la correcta aplicacion de los
principios del interés superior y de proteccion integral. La alta rotacion del personal también
incrementa los costos de capacitacion, genera pérdida de aprendizaje organizacional y
reduce la capacidad operativa de las instituciones para responder de manera consistente ante

contextos de alta presion migratoria.

Por lo tanto, la capacidad institucional debe analizarse en distintos niveles. De acuerdo con
Grindle, Forss y Venson (en Rosas Huerta, 2008), la capacidad institucional se estructura en
tres niveles analiticos. El nivel micro relacionado con el personal, sus habilidades,
motivaciones e incentivos. El nivel meso relativo a la organizacion, su gestion interna,
recursos, procesos y coordinacion. Y finalmente, el nivel macro que abarca el marco
institucional, legal, politico y social donde operan las politicas. Esta arquitectura multinivel
permite explicar por qué las capacidades estatales presentan variaciones territoriales
significativas. En el caso de los Sistemas DIF, dichas diferencias se expresan en el nivel micro
mediante la disponibilidad y el perfil del personal. A nivel meso en la solidez de los sistemas
de gestion y la coordinacién interinstitucional. Y en el nivel macro en las reglas del juego,
las prioridades politicas, los arreglos de gobernanza y la aceptacion social de la politica. Por
ello, la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020, aun con

claridad normativa, encuentra limites practicos en la operacion diaria.
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Implementacion en la esfera publica

Como sefiala Ospina (2002), la capacidad institucional no depende sélo de los recursos
internos, sino de la coherencia entre niveles del sistema. Esto es, el desempefio en la base
(nivel micro) no puede sostenerse si no existe un fortalecimiento paralelo del nivel meso
(organizacién) y del nivel macro (entorno institucional). Cuando los mecanismos de
evaluacion, coordinacion y responsabilidad estan fragmentados, las reformas tienden a
generar cumplimiento formal, pero no necesariamente resultados sustantivos. En el caso de
la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020, ésta elimind
la detencion administrativa de NNA, pero mantuvo estructuras organizacionales con

capacidades dispares.

Desde el enfoque de Grindle y Hilderbrand (1995), las limitaciones en la implementacion
suelen originarse en la interaccion entre multiples dimensiones de capacidad. Como pueden
ser recursos humanos, sistemas de gestion, redes interorganizacionales, reglas institucionales
y condiciones politicas. Los autores demuestran que intervenciones focalizadas sélo en un
nivel, por ejemplo, capacitacion de personal, no generan mejoras sostenidas si otros niveles
presentan restricciones mas severas. Lo que significaria que una reforma con objetivos claros
puede fracasar si la estructura de incentivos, la coordinacion interorganizacional o el entorno

institucional no acompafan el nuevo mandato.

Willems y Baumert (2003) afaden que las fallas en implementacion tienen raices sistémicas:
la falta de personal, la falta de claridad de roles, la inestabilidad institucional, la ausencia de
reglas de coordinacion y los conflictos entre niveles de gobierno suelen impedir que las
politicas funcionen incluso cuando existen recursos técnicos o financieros suficientes.
Dichos autores enfatizan que las politicas que requieren cooperacion interinstitucional, como
las relacionadas con la proteccion de NNA migrantes, son especialmente sensibles a estas
disfunciones. Por su parte, Khemani (2019) muestra que el desempefio burocratico depende
de las normas, expectativas y creencias que comparten las personas funcionarias sobre lo
que es aceptable. En donde predomina la expectativa de baja sancion o bajo esfuerzo, las
reformas no producen cambios en la practica. Para lograr implementacion sustantiva se
requiere transformar los incentivos, fortalecer la autonomia profesional y construir una

cultura organizacional orientada a la mision.
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Evaluacion y capacidad institucional

La evaluacion se ha consolidado como instrumento central para construir capacidad
institucional. Sanderson (2002) argumenta que, en contextos de realidades sociales
complejas donde los resultados de las acciones gubernamentales son impredecibles, las
politicas deben pensarse como hipotesis sujetas a prueba, correccion y ajuste. Bajo esta
logica, la evaluacion debe servir para explicar como, por qué y en qué condiciones las
politicas generan cambios. Desde esta perspectiva, la evaluacidon constituye un proceso de
aprendizaje que da a las instituciones nuevas capacidades, fortalece la toma de decisiones y
contribuye a mejorar la efectividad de las intervenciones publicas. Al respecto, Ospina
(2002) muestra que los sistemas de evaluacion generan principalmente capacidad indicada,
entendida seglin Nelissen como el potencial institucional para cumplir las tareas asignadas
(citado en Ospina, 2002, p. 2). Este tipo de capacidad contribuye a mejorar el didlogo
interorganizacional al clarificar responsabilidades y fortalecer los mecanismos de rendicion
de cuentas. Si bien su impacto sobre la capacidad efectiva, es decir, sobre la actuacion
concreta del gobierno, suele manifestarse de manera gradual, la generacion de capacidad
indicada crea las condiciones necesarias para que el potencial institucional pueda traducirse

posteriormente en desempeifio real (Nelissen citado en Ospina, 2002, p. 2).

Consideraciones finales

El desarrollo de este capitulo tuvo como objetivo establecer el marco normativo, contextual
y tedrico que permite comprender la atencion institucional de NNA migrantes no
acompafiados en México, asi como situar la reforma de armonizacion de leyes en materia de
infancia migrante de 2020 en las condiciones historicas, politicas e institucionales en las que
fue implementada. Para ello, el capitulo se estructuré de manera progresiva, articulando

antecedentes normativos, contexto migratorio reciente y marco tedrico.

En un primer momento, se revisaron los principales antecedentes normativos que han
configurado la atencion estatal a los NNA migrantes, destacando el transito desde un enfoque
centrado en la detencién migratoria hacia un esquema formal de proteccion integral de
derechos. En este recorrido se identifico a la reforma de armonizacion de leyes en materia

de infancia migrante de 2020 como un punto de inflexion, al prohibir la detencién migratoria

46



de NNA y trasladar la responsabilidad de su alojamiento y proteccion a los Sistemas DIF,

redefiniendo asi las obligaciones institucionales del Estado mexicano.

Posteriormente, el capitulo situd este marco normativo en un contexto regional y nacional
caracterizado por transformaciones profundas en los patrones de movilidad humana, por el
aumento y la diversificacion de los flujos migratorios y por la persistencia de enfoques
securitarios en la politica migratoria. A partir de este encuadre, se presentd un analisis
descriptivo de los registros administrativos de la UPMRIP para el periodo 20202023, el cual
permitié identificar cambios significativos en la magnitud, composicién y distribucion
territorial de los eventos de NNA migrantes no acompanados, asi como una transformacion
en las practicas administrativas del INM, reflejada en el transito de la presentacion a la

canalizacion obligatoria hacia los Sistemas DIF.

Finalmente, con base en los elementos normativos, contextuales y empiricos desarrollados a
lo largo del capitulo, se expuso el marco teodrico de la investigacion, articulando el enfoque
de derechos del nifo y el enfoque de las capacidades estatales. Esta articulacion permitio
establecer que la garantia efectiva de los derechos de los NNA migrantes no acompafiados no
depende unicamente del reconocimiento juridico de dichos derechos, sino de la capacidad

real del Estado para implementar y coordinar las obligaciones que de ellos se derivan.

En conjunto, el Capitulo I proporciona el sustento normativo, contextual y tedrico que
orienta el andlisis desarrollado en la tesis y delimita el lente analitico desde el cual se
examinard, en los capitulos siguientes, la implementacion de la reforma de armonizacion de
leyes en materia de infancia migrante de 2020 y las capacidades institucionales de los
Sistemas DIF para responder a las nuevas responsabilidades en materia de proteccion de NNA

migrantes.
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CAPITULO II. DIAGNOSTICO INSTITUCIONAL Y DE
CAPACIDADES PARA LA IMPLEMENTACION DE LA
REFORMA DE 2020 EN LA PROTECCION DE NNA
MIGRANTES NO ACOMPANADOS

Este capitulo tiene como objetivo analizar las condiciones institucionales y de capacidad
estatal bajo las cuales se ha implementado la reforma de armonizacion de leyes en materia
de infancia migrante de 2020 en materia de proteccion de NNA migrantes no acompafiados
en México. Mientras que el capitulo anterior establecid los fundamentos normativos y
conceptuales que orientan la politica de proteccion desde un enfoque de derechos del nifio y
de capacidades estatales, el presente capitulo se concentra en examinar como dichos
principios se traducen en la estructura institucional, los recursos disponibles y los arreglos

operativos encargados de su ejecucion.

El punto de partida del andlisis es que la efectividad de una reforma legal no depende
exclusivamente de su disefio normativo, sino de la capacidad del Estado para implementarla
de manera sostenida en el territorio. En el caso de la reforma de 2020, la prohibicion de la
detencion migratoria de NNA y el traslado de su alojamiento y cuidado a los Sistemas DIF
implicaron una reconfiguracion profunda de responsabilidades, flujos de actuacion y
mecanismos de coordinacion interinstitucional. Este cambio supuso nuevas exigencias en
términos de capacidad organizacional, disponibilidad de recursos financieros, personal
especializado, infraestructura adecuada y sistemas de informaciéon que permitieran dar

seguimiento a los casos y garantizar la restitucion de derechos.

Desde esta perspectiva, el capitulo adopta un enfoque diagnoéstico orientado a identificar las
principales brechas entre el mandato legal de proteccion integral y las capacidades
efectivamente disponibles para su cumplimiento. El andlisis se organiza a partir de
dimensiones clave de la capacidad estatal relevantes para la implementacion de la reforma,
entre las que se incluyen la arquitectura institucional y la distribucién de competencias entre
las autoridades migratorias, de proteccion y de asistencia social y los recursos

presupuestarios destinados a la atencién de NNA migrantes no acompanados.
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Con base en estas dimensiones, el capitulo se estructura en tres bloques analiticos. En primer
lugar, se presenta una caracterizacion general de las condiciones socioecondmicas y de la
dindmica migratoria que inciden en la presion sobre los sistemas de proteccion, con el fin de
situar las demandas que enfrenta el Estado mexicano en la atencion de NNA migrantes no
acompafiados. En segundo lugar, se desarrolla un diagnostico institucional que describe el
entramado normativo y organizacional encargado de la proteccion, asi como los cambios
introducidos por la reforma de 2020 en la asignacion de responsabilidades entre el INM, los
Sistemas DIF y las PPNNA. Este apartado incluye la identificacion y sistematizacion de los
principales actores del sector publico, organismos internacionales y organizaciones de la

sociedad civil, destacando su rol y nivel de incidencia dentro del esquema de atencion.

En tercer lugar, el capitulo analiza las implicaciones del arreglo normativo e institucional
vigente a partir de evidencia administrativa y presupuestaria, con énfasis en las capacidades
operativas del SNDIF durante el primer afio de implementacion de la reforma. El examen de
los registros disponibles, del ejercicio presupuestario y de la habilitacion de CAS permite
identificar limitaciones estructurales asociadas a la ausencia de recursos etiquetados, la
debilidad de los sistemas de informacion y la fragmentacion de la coordinacion
interinstitucional, las cuales condicionan la implementacion efectiva y homogénea de la

reforma en el territorio nacional.

En conjunto, este capitulo establece una linea base diagnostica sobre las capacidades
institucionales y presupuestales del Estado mexicano para garantizar la proteccion de NNA
migrantes no acompafiados bajo el nuevo marco legal. Los hallazgos aqui presentados
permiten comprender las condiciones estructurales que median entre la norma y la practica,
y proporcionan el sustento analitico para el capitulo siguiente, en el que se examina
empiricamente como estas brechas de capacidad se reflejan en los datos administrativos

sobre la atencion y proteccion de esta poblacion.

Diagnéstico de la situacion actual

Contexto socioeconomico

El fendmeno de estudio ocurre en Mé¢éxico, pais que en 2024 se posicioné como la

decimoquinta economia mas grande del mundo, con un producto interno bruto de 1,349,633
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millones de dolares a precios constantes de 2015 (Grupo Banco Mundial (GBM), 2025). Sin
embargo, la magnitud de su economia contrasta con las persistentes desigualdades
estructurales que limitan el acceso equitativo a los derechos sociales y profundizan la
vulnerabilidad de amplios sectores de la poblacion. De acuerdo con el INEGI (2021), la
poblacion total del pais fue de 126,014,024 personas en 2020. De las cuales 32,028,670 eran
NNA, lo que representa el 25.4 por ciento de la poblacion total. La poblaciéon femenina
constituye el 51.2 por ciento y la masculina el 48.8 por ciento. En el &mbito educativo, el 95
por ciento de la poblacion de 15 afios y mas sabe leer y escribir, el grado promedio de

escolaridad es de 9.7 afios.

Las condiciones socioecondémicas del pais reflejan una estructura de desigualdad que ha
perdurado por generaciones. De acuerdo con datos del INEGI (2025), para 2024, 38.5
millones de personas se ubicaban en situacion de pobreza multidimensional y 7.0 millones
en pobreza extrema. En términos agregados, el 29.6 por ciento de la poblacién nacional
presentaba al menos una carencia en el ejercicio de sus derechos sociales (educacion, salud,
seguridad social, vivienda o alimentacion) y disponia de ingresos mensuales insuficientes

para cubrir el costo de una canasta alimentaria, asi como de bienes y servicios basicos.

Meéxico se encuentra localizado entre Centroamérica y Estados Unidos de América, lo que
lo convierte en un espacio estratégico dentro de las principales rutas migratorias del
continente. Aunado a esto, México es un pais que histéricamente ha sido de origen, transito
y retorno de personas migrantes, pero que de manera progresiva también se ha consolidado
como un pais de destino, particularmente en el contexto de las transformaciones recientes de
la movilidad regional. Este cambio se ha visto acentuado por el incremento de flujos
provenientes de otras regiones distintas a Centroamérica, como lo es Sudamérica, el Caribe,
Africa e incluso Asia (UPMRIP, 2024b), y por la persistencia de factores estructurales que
obligan a las personas a salir de sus lugares de origen. De manera paralela, la implementacion
de mecanismos de externalizacion del control migratorio, en particular el MPP, reforzo el
papel de México como espacio de espera y contencion para personas solicitantes de asilo en
Estados Unidos de América, prolongando su permanencia en territorio mexicano (Paris
Pombo & Garcia Zapata, 2019). Con lo cual se ejerce presion sobre las capacidades
institucionales y sociales de atencion, especialmente en zonas fronterizas. Las recientes
estrategias de contencion y militarizacion de la gestion migratoria, subordinada a

compromisos bilaterales con Estados Unidos de América, han reafirmado el papel de México
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como pais de destino forzado y de permanencia prolongada para poblaciones migrantes

(Narvaez Gutiérrez & Gandini, 2021).

Diagnéstico institucional y de capacidades para la proteccion de NNA migrantes no

acompafiados

El marco institucional que regula la proteccion de NNA migrantes no acompafiados en el
Estado mexicano se fundamenta en una compleja arquitectura legal. La cual es articulada
principalmente por la LGDNNA, la LM y la LSRPCAP. Estas disposiciones configuran un
sistema de corresponsabilidad entre diversas autoridades administrativas, de proteccion, de
justicia y de derechos humanos, con la finalidad de garantizar el interés superior de NNA
migrantes. Dicho sistema esta orientado formalmente a garantizar el interés superior de NNA

en contextos de movilidad humana.

Antes de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante del 11 de
noviembre de 2020, la LM facultaba al INM para alojar temporalmente a NNA extranjeros en
estaciones migratorias mientras se resolvia su situacion administrativa. No obstante, diversos
informes de organizaciones de la sociedad civil y organismos de derechos humanos han
documentado que, en la practica, dicho alojamiento operaba como una forma de detencion
migratoria, caracterizada por la privacion de la libertad, el encierro prolongado y la ausencia
de condiciones adecuadas para la proteccion integral de derechos (CNDH, 2019; cCINM, 2017,
Sin Fronteras, 2016; SNDIF, 2021). Esta discrepancia entre la denominacion normativa y la
practica institucional fue objeto de amplias criticas, al evidenciar un enfoque centrado en el

control migratorio mas que en la asistencia y proteccion social.

La reforma de 2020 prohibi6é expresamente, entre otras cosas, la detencion migratoria de
NNA y traslado la responsabilidad de su atencion y alojamiento a los Sistemas DIF, marcando
un cambio estructural en la politica migratoria mexicana (DOF, 2020; LGDNNA, 2014, art. 95).
A partir de esta reforma, los CAS se establecieron como los espacios autorizados para el
alojamiento temporal de NNA migrantes no acompafiados, bajo un enfoque de derechos y
proteccion integral, en contraposicion al esquema previo basado en la 16gica de detencion

administrativa.
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A continuacion se presentan las principales instituciones que intervienen en la proteccion de

NNA migrantes no acompafiados en México:

a) El SNDIF y los Sistemas Estatales y Municipales DIF

El SNDIF es un organismo publico descentralizado del Gobierno Federal. El cual cuenta con
personalidad juridica y patrimonio propios y actiia como coordinador del Sistema Nacional
de Asistencia Social Publica y Privada. Dentro de sus atribuciones se encuentran: i)
Promover y prestar servicios de asistencia social, conforme a la Ley General de Salud (LGS)
y la Ley de Asistencia Social (LAS), priorizando a personas en situacion de vulnerabilidad,
como los NNA migrantes no acompafiados; ii) Promover la proteccion integral de los
derechos de NNA, de acuerdo con la LGDNNA y los tratados internacionales suscritos por
México, guiando su actuacion por el principio del interés superior; iii) Coordinar el Sistema
Nacional de Asistencia Social Publica y Privada y establecer prioridades y programas
conjuntos entre los tres 6rdenes de gobierno y; iv) Promover el sano crecimiento de NNA
conforme al articulo 5 de la LGDNNA (SNDIF, 2024). De conformidad con la LGS, el SNDIF
tiene como propdsito contribuir al bienestar social de la poblacion a través de la prestacion
de servicios de asistencia social, particularmente en favor de NNA en situacion de abandono,
ademas de impulsar el desarrollo de la familia y la comunidad, asi como al crecimiento fisico

y mental de este grupo poblacional (LGS, 2024, art. 6, fracc. Il y IV).

Derivado de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020,
el SNDIF y los Sistemas Estatales y Municipales DIF adquirieron funciones centrales en la
proteccion de NNA migrantes no acompanados. Con lo cual sustituyen al INM en las tareas de
alojamiento y cuidado. Segun el Reglamento General para los Centros de Asistencia Social
v Establecimientos Asistenciales Habilitados del SNDIF (2022), los CAS del SNDIF deben
brindar alojamiento temporal, cuidados y atencion integral a NNA en situacion de movilidad,
sin importar su nacionalidad o situacién migratoria. Dichos CAS operan bajo la
administracién directa del SNDIF y act@ian conforme al Modelo de Atencién anexo al
Reglamento, el cual es vinculante para los sistemas estatales y municipales cuando exista un
convenio de coordinacion. Los Sistemas Estatales y Municipales DIF también pueden
habilitar lugares para brindar alojamiento para la atenciéon de NNA migrantes, siguiendo las

disposiciones del Reglamento y los convenios que establezcan con el SNDIF.
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La LGDNNA reconoce a los Sistemas Estatales y Municipales DIF como componentes del
SIPINNA. Los Sistemas Estatales y Municipales DIF ejercen funciones concurrentes con el
SNDIF, entre ellas: 1) Ejecutar medidas de proteccion especial y restitucion de derechos, a
través de las PPNNA; ii) Administrar o supervisar los CAS bajo su jurisdiccion, garantizando
que NNA migrantes reciban cuidados alternativos y proteccion integral y; iii) Coordinarse
con el SNDIF mediante convenios para fortalecer capacidades técnicas, financieras y de

atencion (LAS, 2024, art. 45; LGDNNA, 2014, art. 4, 111 y 117).

b) Las PPNNA: La Procuraduria Federal de Proteccion de Nifas, Nifos y Adolescentes

(PFPNNA) y las Procuradurias Estatales y Municipales

Las PPNNA constituyen la autoridad especializada en la proteccion juridica y restitucion de
derechos de NNA. En los casos de NNA migrantes, su intervencion es obligatoria. Las PPNNA
tienen la responsabilidad de dictar medidas especiales de proteccion, elaborar el plan de
restitucion de derechos y autorizar el ingreso de NNA no acompafiados a los CAS. La PFPNNA
coordina las acciones de las Procuradurias Estatales y Municipales y supervisa la correcta
aplicacion de los procedimientos de proteccion. Por su parte, las Procuradurias Estatales y
Municipales ejecutan las medidas especificas en cada territorio (LGDNNA, 2014, art. 26, 121-
123). En el contexto de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante
de 2020, su papel se fortaleci6 sustancialmente. A partir de ella, para cada NNA deben emitir
el plan de restitucion de derechos antes de que el INM resuelva el procedimiento
administrativo migratorio. Lo que asegura que la decision migratoria se base en una

evaluacion integral del interés superior (LM, 2011, art. 112).

c) El Instituto Nacional de Migracion (INM)

El INM es el 6rgano desconcentrado de la SEGOB. Es el encargado de las funciones de control
y supervision de los actos migratorios, pero ya no puede alojar a NNA en estaciones
migratorias (Reglamento de la LGDNNA 2015, art. 111; LM, 2011, art. 99). En materia de
nifiez y adolescencia, su papel actual consiste en: 1) Notificar a la PPNNA correspondiente; ii)
Referir de inmediato a NNA migrantes no acompaiados a los Sistemas DIF; iii) Reconocerles
la condicién de Visitante por Razones Humanitarias; iv) Determinar y resolver el

procedimiento administrativo migratorio atendiendo las determinaciones del plan de
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restitucion de derechos emitido por la PPNNA y; v) Colaborar con la COMAR cuando existan

solicitudes de la condicion de refugiado (LM, 2011, art. 112).

d) La Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR)

La COMAR tiene por objeto la aplicacion de la LSRPCAP y de su Reglamento, en coordinacion
con la Subsecretaria de Derechos Humanos, Poblacion y Migracion y el INM (Reglamento
de laLSRPC, 2012, art. 3). Tiene como mandato reconocer la condicion de refugiado y otorgar
proteccion complementaria (LSRPCAP, 2011, art. 18; Reglamento de la LSRPC, 2012, art. 15).
En los casos que involucren a NNA migrantes, debe garantizar que el procedimiento se

desarrolle con bajo el principio del interés superior (LSRPCAP, 2011, art. 9).

e) La Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)

La CNDH constituye un 6rgano constitucional autébnomo encargado de estudiar, promover,
proteger y difundir los derechos humanos reconocidos por el marco juridico mexicano. El
ambito de competencia de la CNDH comprende todo el territorio nacional y la faculta para
conocer e investigar quejas relacionadas con presuntas violaciones a derechos humanos
cometidas por autoridades o personas servidoras publicas federales, salvo aquellas
pertenecientes al Poder Judicial de la Federacion. Asimismo, cuando en un mismo hecho
participen autoridades federales y locales, la CNDH serd la instancia competente para conocer
del caso. Supervisa las condiciones de alojamiento en CAS y estaciones migratorias, recibe
quejas e investiga violaciones a derechos humanos, y puede emitir recomendaciones
vinculadas a la actuacion del INM, de los Sistemas DIF, de las PPNNA o de la COMAR (Ley de

la CNDH, 1992; LGDNNA, 2014; LM, 2011).

f) Secretaria de Gobernacién (SEGOB)

La SEGOB es la dependencia encargada de formular y conducir la politica migratoria y de
movilidad humana del pais, ademds de coordinar acciones y programas en materia de
movilidad humana, refugio y asilo, en coordinaciéon con otras autoridades federales y
estatales (LM, 2011, art. 18; LOAPF, 1976, art. 27; LSRPCAP, 2011, art. 14 Ter.). Es la secretaria
que engloba al INM, a la UPMRIP, a la COMAR, al Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO),

entre otras.
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g) Gobiernos Municipales y Ministerios Publicos

Los gobiernos municipales y la Ciudad de México tienen la responsabilidad de ejecutar
medidas inmediatas de proteccion y colaborar con las procuradurias locales para asegurar
atencion en los casos detectados en su territorio (LGDNNA, art. 26, fracc. VII). El Ministerio
Publico, por su parte, debe intervenir cuando existan indicios de delito en perjuicio de NNA

migrantes (LGDNNA, 2014, art. 85, 106, 118 y 122).

Identificacion de actores

Con el proposito de complementar la informacion presentada, a continuacidon se incluyen
tres tablas que sistematizan a los principales actores que intervienen, a nivel nacional, en la
proteccion de NNA migrantes. Las tablas distinguen a los actores del sector publico, a los
organismos internacionales y a las organizaciones de la sociedad civil, y presentan de manera
sintética su rol, nivel de influencia y principales responsabilidades dentro del entramado
institucional de atencion y proteccion. En la Tabla 7 se presentan los principales actores del
sector publico. Se describe su rol, nivel de influencia y responsabilidad en relacion con la

reforma sobre nifiez y adolescencia migrante del 2020.

Tabla 7. Actores relevantes: Sector publico

Nivel de -
Actor Rol . . Responsabilidad
influencia
Reconocer y garantizar el e Recibir las solicitudes de reconocimiento
derecho de asilo y de la condicion de refugiado.

COMAR proteccion complementaria Alto Resolver sobre el reconocimiento de la
a NNA migrantes no condicion de refugiado de NNA
acompaiados que lo extranjeros que, encontrandose en
soliciten en México. territorio nacional, asi lo soliciten.

Recibir, investigar y resolver quejas
Proteger, observar, L gary . quey
. relacionadas con presuntas violaciones a
promover, estudiar y derechos humanos cometidas por
CNDH divulgar sobre los derechos ~ Medio p

humanos que ampara el
orden juridico mexicano.

autoridades y personas servidoras
publicas de caracter federal.
Supervisar CAS.
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Ejecutar, controlar y
supervisar los actos

Canalizar de forma inmediata a NNA
migrantes no acompaiados a los
Sistemas DIF, evitando su detencion en
estaciones migratorias.

Dar aviso a la PPNNA.

INM realizados por las Alto Colaborar con la COMAR en la atencion y
autoridades migratorias en tramite de solicitudes de asilo.
territorio nacional. Proporcionar informacion clara y
accesible sobre procedimientos y
derechos a NNA migrantes no
acompaiados.
Determinar e implementar medidas
especiales de proteccion para NNA
migrantes no acompaiiados.
Elaborar el plan de restitucion de
derechos antes de la resolucion de
cualquier procedimiento administrativo
migratorio, en coordinacion con el
. Sistema DIF y el INM.
Actuar como autoridad de . . e
teccion federal Coordinar acciones interinstitucionales
proteccion federal, con instancias como la COMAR, la CNDH
interviniendo directamente o . e
. . y organizaciones de la sociedad civil
o coordinando acciones con . S
para garantizar una atencion integral.
PPNNA estatales y . .
. , Autorizar el ingreso de NNA no
municipales, asi como con ~
PFPNNA . ) Alto acompafiados a los CAS.
instituciones nacionales e .
. . Asegurar el acceso a servicios como
internacionales, para . . L
-, salud, educacion, asistencia juridica y
asegurar la proteccion . .
. A apoyo psicosocial.
integral y la restitucion de R ar furidi ‘
derechos de NNA migrantes epreglen.ar iurl (1icar.nf.:r}[ e ? NNA en
no acompaiados. procedimientos administrativos o
judiciales.
Verificar las condiciones de alojamiento
en los CAS y emitir recomendaciones.
Coordinar con instancias internacionales
y autoridades extranjeras para la
localizacion de familiares, la
reunificacion y la proteccion
transfronteriza de NNA.
Ser el ente articulador
interinstitucional, para que
las acciones de las Coordinar la elaboracion, ejecucion y
Seeretaria dependencias y entidades de evaluacion de politicas, programas y
. . la Administraciéon Publica . acciones a través de la Comision para la
Ejecutiva Medio -, s o
SIPINNA Federal, los poderes Proteccion Integral de Niiias, Nifios y

legislativo y judicial, y los
sistemas estatales y
municipales de proteccion
se alineen a la LGDNNA.

Adolescentes Migrantes y Solicitantes de
la Condicion de Refugiado.
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e Supervisar y evaluar la actividad y
servicios de asistencia social que presten
las instituciones de asistencia social
publica y privada, conforme a lo que
establece la LGS y la LAS.

e Habilitar espacios de alojamiento o
albergues, pudiendo ser publicos o

Liderar la respuesta privados, para recibir a NNA migrantes
nacional para el alojamiento no acompaiiados.
y atencion de NNA e Establecer los estandares minimos para
migrantes no acompanados que los espacios de alojamiento o

SNDIF , Alto ) -,
a través de los CAS, en albergues brinden la atencion adecuada a
coordinacion con los NNA migrantes no acompariados.
Sistemas DIF estatales y e  Asignar recursos econdmicos temporales
municipales. y apoyos técnicos para fortalecer la

capacidad operativa de los Sistemas DIF
estatales y municipales.

e  Capacitar al personal de los Sistemas DIF
estatales y municipales.

e Establecer y aplicar lineamientos
técnicos y operativos para la atencion de
NNA migrantes no acompafiados en CAS.

Fuente: Elaboracion propia con base en la LM, la LGDNNA y la LAS.

La Tabla 8 se presenta los principales organismos internacionales. Se describe su rol, nivel
de influencia y responsabilidad en relacion con la reforma sobre nifiez y adolescencia

migrante del 2020.

Tabla 8. Actores relevantes: Organismos internacionales

Nivel -
Actor Rol e d? Responsabilidad
influencia
e  Distribuir suministros y movilizar a
personal experto para brindar proteccion.
e Apoyar a NNA refugiados. Medio e  Garantizar que personas refugiadas

cuenten con albergue, alimento, agua,
atencion médica, educacion y ayuda para
encontrar a familiares desaparecidos.
e  Promover un enfoque de proteccion.
e  Actuar como promotor de politicas,
desarrollador de herramientas y actor
Medio operativo para garantizar derechos
fundamentales (educacion, salud,
proteccion y bienestar emocional) a NNA
migrantes no acompaiiados.

Brindar asistencia técnica,
financiera y programatica al
Estado para fortalecer sus
capacidades en materia de
proteccion a NNA migrantes
no acompaiiados.

UNICEF
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e  Brindar atencion humanitaria digna y
eficaz a NNA migrantes no acompaiiados.

e Brindar asistencia técnica y operativa.

e  Facilitar procesos de retorno voluntario
asistido y reintegracion a NNA migrantes
no acompaiiados.

e  Capacitar a autoridades y personal
técnico en gestion migratoria, proteccion
de derechos y atencion diferenciada.

e Impulsar campaias de informacion para
prevenir riesgos en rutas migratorias y
promover la migracion segura, ordenada
y regular.

e Coordinar acciones de respuesta a
emergencias relacionadas con migracion,
desplazamiento forzado y desastres.

Articular esfuerzos entre
gobiernos, sociedad civil y
otros actores para garantizar
OIM la proteccion y el respeto de Medio
los derechos humanos de
NNA migrantes no
acompaiados.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion proporcionada por la OIM (2025), UNICEF (s. f.) y ACNUR (2025).

En la Tabla 9 se presentan las principales organizaciones de la sociedad civil. Se describe su
rol, nivel de influencia y responsabilidad en relacion con la reforma sobre nifiez y

adolescencia migrante del 2020.

Tabla 9. Actores relevantes: Organizaciones de la sociedad civil

Actor Rol Nivel de influencia Responsabilidad

e  Crear una red mundial para acabar
con la detencién migratoria.

Trabajar con e  Trabajar para cambiar las leyes y
. gobiernos, sociedad politicas sobre detencion
International civil y organismos de migratoria
Detention |y organ Medio 5 o
o\ Naciones Unidas para e  Ofrecer soluciones reales y
Coalition (IDC) . .
poner finala alternativas practicas a la
detencidon migratoria. detencion.

e Investigar la detencion migratoria
y soluciones alternativas.
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Instituto para las
Mujeres en la
Migracion
(IMUMI)

Promover los
derechos de las
mujeres en la
migracion dentro del
contexto mexicano,
ya sea que vivan en
comunidades de
origen, estén en
transito o residan en
México o Estados
Unidos de América.

Medio

Promover la migracion segura
para las mujeres a través del
acceso a la justicia.

Promover el desarrollo y la
instrumentacion de politicas
publicas y programas que
beneficien a las mujeres en la
migracion.

Educar y sensibilizar a la clase
politica, la academia, estudiantes
universitarios y medios de
comunicacion sobre los derechos
y las necesidades de las mujeres
en la migracion.

Contribuir al fortalecimiento de
las capacidades de las mujeres a
fin de que puedan ejercer aquellos
derechos que han sido afectados
por los procesos migratorios.

Save the
Children

Proteccion integral y

especial a la nifiez en

contextos de
movilidad humana.

Medio

Promover espacios seguros que
garanticen la proteccion integral,
la educacion continua, el acceso a
servicios de salud, asi como el
desarrollo y fortalecimiento de los
medios de vida, para generar
cambios en la vida de NNA.
Entregar kits de higiene personal,
de limpieza, higiene menstrual y
de educacion para NNA y sus
familias que se encuentran en
situacion de movilidad.

Impartir talleres para NNA de
apoyo psicosocial a través del arte,
la educacion en emergencias, la
salud y las habilidades para la
vida.

Desarrollar talleres de reduccion
de riesgos de desastres para
mejorar la capacidad de respuesta
de los albergues al atender
emergencia.

Trabajar en la identificacion y
gestion de casos que requieran de
una intervencion especializada por
parte de las autoridades.
Capacitar a personas servidoras
publicas para que aumenten sus
conocimientos y herramientas para
atender y proteger a NNA
migrantes y refugiados.
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Asylum Access

Ayudar a las personas
refugiadas a
reconstruir sus vidas
mediante un enfoque
basado en derechos
humanos.

Medio

Brindar informacion esencial y
representacion legal a las personas
refugiadas que solicitan asilo en
Meéxico.

Trabajar para garantizar el acceso
a la justicia y al debido proceso
para las personas refugiadas y
solicitantes de asilo en el pais.
Realizar talleres para personas
refugiadas y solicitantes de asilo
sobre sus derechos conforme a la
legislacion mexicana.

Realizar talleres dirigidos a
mujeres refugiadas que han huido
de la violencia basada en género.
Contribuir a garantizar el acceso
de las personas refugiadas al
empleo, la salud, la educacion y
otras formas de apoyo a través de
la Ruta de la Hospitalidad.
Abogar por la liberacion de las
personas refugiadas en detencion
y por politicas de refugio e
inmigracion en México basadas en
derechos humanos.

Capacitar a personas funcionarias
gubernamentales sobre los
derechos de las personas
migrantes y refugiadas.

Kids in Need of
Defense (KIND)

Trabajar a través de
un enfoque integral
para tratar las
necesidades
multifacéticas de la
nifiez y adolescencia
migrante no
acompaiada.

Medio

Proporcionar asistencia juridica
para representar a NNA no
acompanados a través de sus
procedimientos legales en
colaboracion con una solida red de
mas de 804 firmas de abogados,
corporaciones, facultades de
derecho y asociaciones de
abogados.

Ayudar a NNA y familias de todo
el mundo a adaptarse a un nuevo
pais, idioma, hogar y comunidad,
y trabaja para abordar los traumas
durante su viaje hacia la
seguridad.

Promover el tratamiento justo y
apropiado de NNA no
acompainados, inmigrantes y
refugiados.

Capacitar a quienes formulan
politicas y al publico sobre las
experiencias y condiciones que
obligan a esta poblacion a migrar
sola.
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Casa de

Acogida, .
Formacion y Ser un espacio seguro
Empoderamiento que acompana,

para Mujeres y PTOffege y fortalece a
Familias mujeres, NNA'y
Mierantes familias en situacion
Reigugiadasy de movilidad humana.
(CAFEMIN)

Medio

Vinculacion: Coordinacion del
ingreso y acogida con
identificacion temprana de
necesidades; canalizacion interna
y externa; gestion de donativos;
articulacion interinstitucional.
Trabajo social: Diagndstico,
acompaiiamiento y seguimiento de
casos mediante Plan de Atencion
Integral; evaluacion y cierre de
procesos.

Hospitalidad: Atencién a
necesidades basicas y gestion de
espacios dignos que favorecen la
integridad y convivencia
intercultural.

Salud: Atencion integral con
enfoque de derechos humanos en
salud fisica, mental y apoyo
psicosocial; servicios de
psicoterapia, psicologia y
psiquiatria.

Juridico: Acompanamiento en
proteccion internacional, refugio,
regularizacion migratoria,
orientacion consular y retorno
voluntario.

Formacion: Educacion integral,
intercultural e inclusiva para NNA;
fortalecimiento académico y
socioemocional; continuidad
educativa y talleres formativos.
Programa de mujeres: Atencion
interdisciplinaria para el bienestar
integral, desarrollo de habilidades
e integracion cultural.
Integracion local:
Acompafiamiento a mujeres y
familias migrantes y refugiadas
para el acceso a derechos y la
instalacion en la Ciudad de
Meéxico.

Servicios de integracion: Acceso a
empleo, vivienda, educacion,
servicios financieros,
capacitacion, emprendimiento y
actividades socioculturales y
recreativas.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion proporcionada por Asylum Access (2020), IDC (2024), IMUMI (2025), CAFEMIN

(2025), KIND (2025) y Save the Children (s. f.).
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Implicaciones del arreglo normativo e institucional vigente

El arreglo normativo e institucional vigente para la proteccion a NNA migrantes no
acompafiados en México es el resultado de un proceso histdrico de transformacion normativa
e institucional. Y aunque ha tenido avances significativos en el reconocimiento de derechos,
aun enfrenta limitaciones estructurales que obstaculizan su implementacion plena. La
reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante del 11 de noviembre de
2020 representd un cambio paradigmatico. Sin embargo, la distancia entre el disefio legal y
la capacidad operativa del Estado continta siendo amplia, lo que explica en buena medida
la persistencia de brechas en la atencién y proteccion efectiva de los derechos de NNA

migrantes (CNDH, 2022; SNDIF, 2021).

En el plano institucional, el traslado de responsabilidades desde el INM hacia los Sistemas
DIF implic6 una reconfiguracion del entramado burocratico, esto sin venir acompafiado de
un fortalecimiento proporcional de sus capacidades técnicas, financieras y humanas. Aunque
la LM y la LGDNNA establecen mecanismos de corresponsabilidad entre el INM, las PPNNA y
los Sistemas DIF, en la practica la coordinacion entre dichas instancias continia siendo
fragmentaria y heterogénea entre entidades federativas (CNDH, 2022). Por ejemplo, En el
Informe de Cierre 2020 del Sistema Nacional de Informacion en Materia de Asistencia
Social (2021) el SNDIF sefala que el 2020 fue el primer afio en el que se recaba informacion
sobre la poblacion migrante atendida por los Sistemas DIF. Esto con la finalidad de dar
cumplimiento a los compromisos internacionales generados por el Estado mexicano en el
“Consenso de Montevideo sobre poblacion y desarrollo” (CEPAL, 2013). Para finales de
2020, a nivel nacional 13 entidades federativas compartieron informacion con el nivel de
detalle requerido sobre la poblacion atendida. Sin embargo, so6lo siete reportaron
informacion sobre poblacion migrante. Estos datos sobre poblacion migrante no pueden ser

desagregados por grupos de edad (véase Tabla 10).
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Tabla 10. Cantidad de personas migrantes atendidas por los Sistemas DIF, 2020

Entidad Federativa Mujeres Hombres
Baja California 3 6
Durango 12 38
Guerrero’ 287,163 270,895
Querétaro 2 6
Quintana Roo 432 94
Tabasco 72 230
Tamaulipas 650 3,332

Total 288,334 274,601

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion
proporcionada por el SNDIF (2021).

En el SNDIF, la Unidad de Atencion a Poblacion Vulnerable es el area encargada de garantizar
la proteccion de personas en situacion de vulnerabilidad, incluyendo a NNA migrantes no
acompafiados. Para cumplir con esta funcién, debe coordinarse con los tres ordenes de
gobierno y con otros actores institucionales. Asimismo, le corresponde coordinar servicios
de asesoria, asistencia y orientacion social dirigidos a personas migrantes. De igual forma,
esta Unidad tiene la responsabilidad de coadyuvar en la creacion de CAS para NNA migrantes
no acompanados (SNDIF, 2019, art. 15). Dentro de la estructura organica de la “Unidad de
Atencion a Poblacion Vulnerable” se encuentra la “Direccion General de Coordinacion y
Politicas para la Primera Infancia, Familias y Poblacién en Situacién de Vulnerabilidad”.
Esta Direccion General es la encargada de disefiar, gestionar y coordinar politicas publicas
y acciones de asistencia social en beneficio de NNA migrantes no acompafiados. Asi como

de administrar los CAS con los que cuente el propio SNDIF (2019, art. 29).

Para el afio 2020, el total del presupuesto ejercido por el SNDIF ascendi6 a $2,377,663.7 miles
de pesos, lo que representd un incremento de 19.8 por ciento respecto al presupuesto

aprobado. Este aumento se explicd principalmente por un sobre ejercicio en el rubro Otros

% Los datos reportados por Guerrero son muy elevados. Se cree que se estd contabilizando a personas
desplazadas internas y migrantes internacionales. Cabe destacar que, la UPMRIP (2025) s6lo contabilizo 22
personas en situacion migratoria irregular en Guerrero durante el afio 2020.
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de Corriente, el cual fue 3,190.7 por ciento a lo originalmente autorizado. Dichos recursos
se destinaron a programas de caracter general, entre ellos el “Programa de Acogimiento
Residencial Temporal con perfiles especificos”, asi como a apoyos extraordinarios por
“Gastos Funerarios a Poblacion en Situacion de Vulnerabilidad” y “Apoyos para gastos
funerarios a familiares de personas fallecidas por la enfermedad coviD-19”. Es importante
precisar que el presupuesto ejercido por el SNDIF corresponde al conjunto de sus atribuciones
y lineas de acciéon, y no a un programa especifico orientado a NNA migrantes no
acompafiados. Por lo cual es dificil determinar qué cantidad de recursos fue asignado a ese
grupo en especifico. Por ejemplo, los recursos asignados al “Programa de Acogimiento
Residencial Temporal con perfiles especificos” no incluyen de manera diferenciada ni

explicita la atencidn de NNA migrantes no acompanados (SHCP, 2021).

En términos de resultados institucionales, el SNDIF reportd que en 2020 brindd atenciéon
integral a 185 NNA a través de 1,076,593 acciones, que incluyeron atencidon médica,
psicologica, nutricional y de trabajo social, entre otras, en los CAS bajo su responsabilidad.
Asimismo, en materia de proteccion de derechos, atendié 300 solicitudes de representacion,
realiz6 51 denuncias y otorgd 2,113 asesorias juridicas, algunas de ellas vinculadas con la
condicion migratoria. En cuanto al “Registro Nacional de Centros de Asistencia Social”, se
informo la incorporacion de 27 CAS a nivel nacional que cumplian con los requerimientos
minimos de infraestructura, seguridad, proteccion y vigilancia, incluyendo espacios para el
desarrollo de actividades multidisciplinarias (SHCP, 2021). A partir de esta informacion,
puede observarse que el gasto extraordinario ejercido por el SNDIF en 2020 no contemplo
rubros especificos orientados a la habilitacion, ampliacion o funcionamiento de CAS
especializados en la atencion de NNA migrantes no acompafiados, lo que refuerza la
necesidad de analizar como se materializ6 la reforma de armonizacion de leyes en materia

de infancia migrante.

La evidencia disponible muestra que s6lo una minoria de los estados report6 informacion ¢
sobre poblacion migrante atendida por el DIF, y que la habilitacion de CAS especificos para
NNA migrantes sigue siendo insuficiente frente a la magnitud del fendmeno (SNDIF, 2021).
Esta debilidad institucional se traduce en practicas desiguales, ausencia de protocolos
homologados para la determinacion del interés superior y carencia de personal especializado

en atencion psicosocial, juridica y educativa (CNDH, 2022; OIM, 2022).
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En el plano econdémico, la implementacion de la reforma ha dependido de recursos
extraordinarios y temporales en sus primeros afios, mas que de presupuestos estructurales,
como se mostro en parrafos anteriores. La escasez de recursos condiciona la viabilidad de la
reforma. Los recursos econdmicos se requieren para la construccion o la habilitacion de CAS,
la instalacion de modelos de alojamiento, la contratacion del personal, la compra de insumos
y finalmente de los servicios que se puede ofertar. Por consiguiente, el presupuesto define la
cobertura real y gran parte de la calidad en la atencion. De igual forma, los presupuestos
deben considerar distintos escenarios en los que la demanda de servicios se ve aumentada.
Como lo son las variaciones estacionales en el aumento de los flujos migratorios de NNA
migrantes no acompanados, los movimientos migratorios mixtos (o caravanas) o posibles
contingencias sanitarias que tienden a presionar rapidamente la capacidad instalada. Sin los
recursos suficientes puede haber sobreocupacion, rotacion de personal, desabasto de

insumos y tiempos de espera prolongados en lugares no adecuados para NNA.

A estas limitaciones se suma un conjunto de barreras administrativas y de gobernanza. A
pesar de la prohibicion expresa de la detencidon migratoria infantil, la CNDH (2022) ha
documentado la persistencia de casos de NNA alojados en estaciones migratorias o en
espacios no adecuados. Asimismo, la coordinacion interinstitucional presenta fallas en la
transferencia de informacion y en la ejecucion de los planes de restitucion de derechos. Al
entrar en vigor la reforma, no se contaba con un sistema nacional de registro interoperable
entre INM, DIF y PPNNA. Lo que claramente, dificulta el seguimiento de casos y la evaluacion
integral de resultados. Tales deficiencias no son Unicamente operativas, sino estructurales,
pues derivan de una politica que fue concebida desde el nivel federal sin un diagndstico
previo de capacidades subnacionales ni un modelo de gestion claro para su implementacion

territorial (OECD, 2010; Vedung, 1997).

El contexto migratorio regional intensifica estas tensiones institucionales. Entre 2020 y
2023, los registros administrativos de la UPMRIP (2024b) muestran un aumento sin
precedentes en los eventos de NNA migrantes no acompanados, con un incremento de mas
del 200 por ciento entre 2020 y 2021. Este aumento coincide con la entrada en vigor de la
reforma y con la reactivacion de los flujos migratorios tras la pandemia generada por el
CoVID-19. A ello se afiade la diversificacion de nacionalidades, con una creciente presencia
de NNA procedentes de América de Sur, el Caribe, Africa e incluso Asia (UPMRIP, 2024b).

Esta expansion de las rutas migratorias hacia el norte del pais y la dispersion geografica de
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los puntos de encuentro con la autoridad migratoria han desbordado las capacidades locales
de atencion, evidenciando una falta de articulacion entre los sistemas estatal y municipal de

proteccion (IDC, 2025).

A nivel estructural, el contexto mexicano continia marcado por una tension entre el
paradigma de los derechos humanos y la légica de control migratorio. Si bien se ha
establecido la prohibicion de la detencién de NNA y su canalizacion inmediata a los Sistemas
DIF, el INM conserva la autoridad para iniciar y resolver los procedimientos administrativos
migratorios (LM, 2011). La coexistencia de competencias entre las autoridades migratorias y
de proteccidon de NNA genera vacios normativos y conflictos de aplicacion que, en la practica,
subordinan las obligaciones de proteccion infantil a las disposiciones de control migratorio.
Como consecuencia, las decisiones sobre la restitucion de derechos y las resoluciones
migratorias tienden a depender de la discrecionalidad administrativa mas que de una

evaluacion sistematica del interés superior.

Las implicaciones del arreglo normativo e institucional vigente permiten concluir que el
principal desafio no radica en la ausencia de un marco juridico adecuado, sino en la falta de
condiciones estructurales para su cumplimiento efectivo. La insuficiencia institucional, la
precariedad presupuestaria, la débil coordinacion interinstitucional y la presion constante de
flujos migratorios conforman un entramado que limita la capacidad del Estado mexicano
para transformar un mandato legal en una practica sostenida de proteccion. Estas condiciones
explican por qué la reforma de 2020, a pesar de su relevancia normativa, continua
enfrentando una implementacion parcial y desigual en el territorio nacional (CNDH, 2022;

IDC, 2025).

Consideraciones finales

El andlisis desarrollado a lo largo de este capitulo permite identificar que la implementacion
de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020 en materia
de proteccion de NNA migrantes no acompafiados se encuentra condicionada por dos
dimensiones estructurales interrelacionadas: la institucional y la presupuestal. La interaccion
entre ambas explica la distancia persistente entre el disefio normativo de la reforma y su

materializacion efectiva en el territorio nacional.
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Desde la dimension institucional, la prohibicion de la detencion migratoria de NNA y el
traslado de su alojamiento a los CAS bajo la responsabilidad de los Sistemas DIF implicaron
una reconfiguracion profunda de competencias, responsabilidades y flujos de actuacion entre
las autoridades migratorias y los sistemas de proteccion. Si bien el marco normativo concibe
a los CAS como espacios capaces de garantizar alojamiento adecuado, atencion integral y
restitucion de derechos, la evidencia institucional muestra que dichas capacidades no se
encontraban plenamente desarrolladas al momento de la entrada en vigor de la reforma, ni
han sido fortalecidas de manera homogénea entre entidades federativas. Esta brecha
estructural se expresa en fallas de canalizacion oportuna, saturaciéon de espacios y

persistencia de practicas que, en los hechos, contravienen el mandato de proteccion integral.

La dimension presupuestal constituye un segundo eje critico del diagnostico. La viabilidad
operativa de la reforma depende directamente de la disponibilidad de recursos suficientes y
sostenidos para ampliar la infraestructura de atencion, contratar y capacitar personal
especializado, garantizar insumos bésicos y responder a variaciones en la demanda asociadas
a la dindmica migratoria. No obstante, el andlisis presupuestario del SNDIF para 2020
evidencia que el gasto ejercido respondio6 principalmente a programas de caracter general y
a recursos extraordinarios, sin una asignacion especifica, diferenciada y estructural para la
atencion de NNA migrantes no acompafados. Esta ausencia de etiquetacion presupuestaria
limita tanto la expansion de la capacidad instalada como la evaluacion precisa del esfuerzo

fiscal destinado a la implementacion de la reforma.

Las limitaciones administrativas refuerzan este diagnostico. El hecho de que 2020 haya sido
el primer afio en que el SNDIF recab6 informacion sobre poblacion migrante atendida por los
Sistemas DIF, y que dicha informacion resulte incompleta y no desagregable por grupos de
edad, pone de manifiesto la debilidad de los sistemas de registro y seguimiento con los que
comenzd a operar el nuevo esquema de proteccion. Asimismo, aunque se reportan acciones
de atencion integral y la incorporacion de CAS al registro nacional, los datos disponibles no
permiten determinar en qué medida estas acciones respondieron especificamente a las
necesidades de NNA migrantes no acompaiados ni si contribuyeron a cerrar las brechas de

capacidad identificadas.

El contraste entre el disefio normativo de la reforma y su implementacion efectiva revela una

aplicacion parcial y territorialmente desigual. Mientras que el marco legal presupone una
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canalizacion inmediata a CAS con condiciones adecuadas y una coordinacion
interinstitucional fluida entre el INM, los Sistemas DIF, las PPNNA y otras instancias, en la
préctica persisten carencias de cupo, insuficiencia de personal especializado, deficiencias en
los mecanismos de coordinacion y casos documentados de alojamiento de NNA en espacios
no adecuados. Estas tensiones sugieren que la reforma fue concebida sin un diagndstico
exhaustivo de las capacidades subnacionales ni un modelo claro de fortalecimiento

institucional progresivo.

En conjunto, el diagndstico permite identificar cuatro tipos de obstaculos estructurales que
condicionan la implementacion de la reforma: i) institucionales, asociados a la
fragmentacion de la coordinacion interinstitucional y la persistencia de practicas contrarias
al marco legal; ii) econdmicos, derivados de la falta de presupuestos estructurales y
sostenidos para consolidar la red de CAS; iii) administrativos, vinculados con la escasez de
personal capacitado y sistemas de informacion incompletos y; iv) sociales, relacionados con
la diversificaciéon de perfiles, nacionalidades y trayectorias migratorias de la poblacion

atendida.

Esta sintesis permite concluir que los principales desafios de la reforma de armonizacion de
leyes en materia de infancia migrante de 2020 no se explican por la ausencia de un marco
juridico adecuado, sino por la insuficiencia de capacidades institucionales y presupuestales
para garantizar su cumplimiento efectivo. Sobre esta base, el capitulo siguiente se orienta a
analizar empiricamente cOmo estas limitaciones estructurales se expresan en los datos

administrativos sobre la atencion y proteccion de NNA migrantes no acompanados.
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CAPITULO III. DISENO DE LA EVALUACION DE LA
REFORMA DE ARMONIZACION DE LEYES EN MATERIA
DE INFANCIA MIGRANTE DE 2020 PARA LA
PROTECCION DE NNA MIGRANTES

El presente capitulo tiene como objetivo construir el disefio de evaluacion de la reforma de
armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020 en lo relativo a la proteccion
de NNA migrantes no acompafiados en México. A diferencia de los capitulos precedentes,
centrados en el analisis normativo y contextual del fendémeno migratorio y de la atencion
institucional a la nifiez y adolescencia migrante, este capitulo no presenta resultados
empiricos, sino que delimita el marco analitico y metodoldgico a partir del cual dichos

resultados seran estimados e interpretados.

En este sentido, el capitulo concibe la reforma de armonizacién de leyes en materia de
infancia migrante de 2020 como una intervencion publica susceptible de evaluacion ex post,
en tanto introdujo cambios sustantivos en el marco juridico y en los procedimientos
administrativos aplicables a NNA migrantes, uno de ellos, mediante la prohibicion de su
detencion en estaciones migratorias, su canalizacion a los Sistemas DIF y la intervencion
obligatoria de las PPNNA en la definicion de los planes de restitucion de derechos. A partir
de esta definicion, se establece la poblacion objetivo, el alcance territorial de la evaluacion
y la justificacion analitica de evaluar los efectos del cambio normativo en un contexto de

incremento sostenido de los flujos migratorios.

Asimismo, el capitulo define los objetivos de la evaluacion, los indicadores clave para
aproximar empiricamente la proteccion efectiva de derechos y la estrategia metodoldgica
adoptada para estimar los efectos asociados a la reforma. En particular, se plantea el uso de
ITS y modelos de regresion logistica con efectos fijos por entidad federativa, a partir de

registros administrativos de la UPMRIP correspondientes al periodo 2020-2023.
Finalmente, el capitulo explicita los supuestos analiticos, alcances y limitaciones del disefio

evaluativo, con el fin de delimitar con claridad el tipo de inferencias que pueden derivarse

del analisis y anticipar las precauciones necesarias para la interpretacion de los resultados.
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Con ello, se establece el marco metodologico que sustenta el analisis empirico presentado

en el capitulo IV.

Descripcion de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020

La reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante publicada en el DOF el
11 de noviembre de 2020 fue la culminacion de un proceso legislativo largo y complejo que
se trabajo en varias legislaturas. Todo comenzo en la LXII Legislatura, cuando el 16 de julio
de 2014 un grupo plural de senadoras y senadores'’ presenté una primera iniciativa en el
Senado. Més tarde, en la LXIII Legislatura, el 26 de abril de 2016, otra iniciativa fue suscrita
por mas de una docena de legisladoras y legisladores de distintos partidos'!. Tras afios de
discusion, el 17 de abril de 2018 el Senado aprobo en primera lectura, con dispensa de
segunda, un proyecto de decreto con 70 votos a favor. Conforme al procedimiento
constitucional, la minuta fue enviada a la Camara de Diputados el 19 de abril de 2018. Sin
embargo, pasaron mas de dos afios para que la Camara Baja retomara el tema. Finalmente,
el 29 de septiembre de 2020, en sesion ordinaria, el dictamen fue discutido y aprobado en lo
general y en lo particular, con el respaldo mayoritario de 398 votos a favor. De ahi, el
proyecto paso al Ejecutivo Federal para su promulgacion. Con lo cual el 11 de noviembre

de 2020, el DOF publico la reforma (Direccion General de Apoyo Parlamentario, s. f.).

La reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante del 11 de noviembre
de 2020 introdujo modificaciones sustantivas a la LMy a la LSRPCAP. Homologando ambas
leyes a lo establecido en la LGDNNA. Con lo cual, se busca poner en el centro a NNA migrantes
y otorgar la proteccion debida. El cambio mas trascendental fue la prohibicion expresa de su
alojamiento en estaciones migratorias. Practica que durante muchos afios habia sido
cuestionada por organismos internacionales, organismos de la sociedad civil, personas
defensoras de derechos humanos y la academia (Asistencia Legal por los Derechos Humanos
A.C.etal., 2019; cIDH, 2013; cCINM 2017; Georgetown Law Human Rights Institute, 2015;
Human Rights Watch, 2016; Martinez Medrano, 2017). A partir de esta reforma, NNA

migrantes sin importar si viajan acompafiados, separados o no acompafiados, deben

10 Entre quienes se encontraban: Adriana Dévila Fernandez, Alejandro Encinas, Ana Gabriela Guevara,
Gabriela Cuevas y Marcela Guerra Castillo.

! Entre ellas/os: Mariana Gémez del Campo, Layda Sansores, Sonia Rocha, Martha Elena Garcia, Luisa
Maria Calderén, Zoé Robledo y Juan Carlos Romero Hicks.
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canalizarse a CAS administrados por los Sistemas DIF. Con lo cual se asegura que se les brinde
proteccion bajo un entorno de cuidado especializado y no en condiciones de detencion (DOF,

2020).

La reforma también incorpor6 el principio de no privacion de la libertad por motivos
migratorios como una garantia especifica para NNA migrantes. Esto supuso un
reconocimiento normativo de la obligacion del Estado mexicano de observar la LGDNNA en
todo procedimiento migratorio en el que se encuentren involucrados NNA. La incorporacion
explicita del interés superior y de la unidad familiar como principios rectores obliga a que
toda medida administrativa, judicial o de restitucion de derechos sea adoptada atendiendo

estas consideraciones (DOF, 2020).

Asimismo, la reforma reforzé el papel de las PPNNA tanto federal, como de los estados y
municipios. Quienes deben intervenir de forma inmediata al momento de que el INM detecta
a NNA migrantes, antes de que se inicie el procedimiento administrativo migratorio. El papel
principal de las PPNNA es ser garantes de los derechos de NNA migrantes. Las PPNNA son
responsables de emitir el plan de restitucién de derechos. Que es el documento clave que
orienta las decisiones posteriores sobre la situacion migratoria y de proteccion de NNA. El
plan de restitucion de derechos puede recomendar la permanencia en México bajo alguna
figura de regularizacion, la canalizacién a la COMAR si se identifican necesidades de
proteccion internacional, o bien, en casos especificos, el retorno asistido, siempre bajo el
principio del interés superior. Con lo cual se traslada la l6gica del control migratorio hacia
un enfoque de proteccion de la nifiez y la adolescencia. Otro aspecto fundamental de la
reforma es que todos los NNA migrantes sean documentados de inmediato como visitantes
por razones humanitarias. Esta autorizacion debe otorgarse sin requisitos adicionales ni pago
de derechos y se mantiene vigente hasta que la PPNNA dictamine el plan de restitucion de
derechos. Con esto se busca asegurar el acceso a servicios y la garantia de proteccion

mientras se resuelve su situacion migratoria (DOF, 2020).

Localizacién y cobertura de la evaluacion

La LM es de aplicacion federal por lo que su reforma del 11 de noviembre de 2020 tiene
cobertura en todo el territorio mexicano. La reforma tiene como poblacion objetivo a NNA

migrantes. A quienes la misma Ley a definido como “cualquier persona migrante, nacional
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o extranjera, menor de dieciocho afios de edad” (LM, 2011). Y para una mejor identificacion
y atencion, ha dividido al grupo de NNA migrantes en no acompafiados, acompafiados y
separados. NNA migrantes no acompafiados son las personas migrantes menores de dieciocho
afios de edad que no viajan en compaiiia de quien ejerce la patria potestad, de quien tenga la
guarda y custodia, de su tutor o de la persona adulta bajo cuyo cuidado se encuentren
habitualmente. Por su parte, NNA migrantes acompanados son las personas migrantes
menores de dieciocho afios que viajan en compaifiia de la persona adulta que ejerce la patria
potestad, de quien tiene su guarda y custodia o de su tutor. Por ultimo, NNA migrantes
separados son aquellas personas migrantes menores de dieciocho afios que viajan
acompafiadas por una persona adulta bajo cuyo cuidado se encuentran habitualmente por
costumbre, pero que no ejerce sobre ellas la patria potestad, la guarda y custodia o la tutela
en virtud de la ley (LM, 2011, art. 3, fracc. XVI-XIX). En el caso de NNA acompafiados y
separados tanto la no detencién como la condicion de estancia de visitante por razones
humanitarias se haran extensivas, de manera solidaria, a la persona adulta responsable de su
cuidado. Salvo el caso de que la PPNNA determine que esto sea contrario a su interés superior

(LM, 2011, art. 93 y 99).

Justificacion de la evaluacion de la reforma

La evaluacion de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante del
11 de noviembre de 2020 resulta indispensable porque permite valorar si un cambio
normativo profundo, que prohibi6é la detencion de NNA migrantes no acompafiados en
estaciones migratorias, ha cumplido efectivamente con la proteccion efectiva de sus
derechos. Evaluar no so6lo es pertinente por la importancia de hacer valer los derechos de
NNA migrantes no acompafiados, sino que también lo es por el incremento sostenido en los
flujos migratorios de los ultimos tiempos, y porque las instituciones involucradas enfrentan
limitaciones operativas, presupuestarias y de coordinacion que condicionan la
implementacion real de la reforma. Para las personas tomadoras de decisiones, la evaluacion
ofrece evidencia objetiva. Evidencia sobre las brechas entre el disefio normativo y lo que
realmente sucede al brindar proteccion a NNA migrantes no acompafiados en México. Con
lo que se facilitaria ajustar prioridades presupuestarias, contratar personal, valorar la
habilitacion de CAS y fortalecer la coordinacion interinstitucional. La evaluacion también
contribuiria a orientar recursos hacia donde las carencias son mas graves. Para las personas

beneficiarias, que en este caso son NNA migrantes no acompafados, la evaluacion permite
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ver si ha mejorado su proteccion integral por parte del Estado mexicano una vez que la
reforma ha entrado en vigor. La evaluacion de la reforma de armonizacion de leyes en
materia de infancia migrante de 2020 busca la generacion de conocimientos (Rossi et al.,
2004, pp. 42-43) que pueda servir posteriormente para la academia, la creacion de politicas

publicas y a legisladores en la creacion de reformas de indole social.

Objetivos de la evaluacion

Objetivo general

Analizar en qué medida la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante
de 2020, orientada a garantizar el interés superior mediante la adecuacion del marco
migratorio al sistema de proteccion integral de derechos, ha contribuido a la proteccion
efectiva de los derechos de los NNA migrantes no acompanados, particularmente a través de
la redefinicion de la respuesta estatal que derivo en la prohibicion de su detencion migratoria
y en su canalizacion a los Sistemas DIF, asi como en la intervencion de las PPNNA en la

elaboracion de los planes de restitucion de derechos.

Objetivos especificos

1. Evidenciar si la practica de detencion migratoria de NNA migrantes no acompafiados
persiste tras la reforma de 2020, asi como las condiciones y los tiempos de resolucion
de sus procedimientos administrativos migratorios.

2. Evaluar el efecto de la intervencion de equipos multidisciplinarios de las PPNNA sobre
la probabilidad de resoluciones favorables (oficio de regularizacion y solicitud de
reconocimiento de la condicion de refugiado).

3. Analizar si, tras la entrada en vigor de la reforma de armonizacion de leyes en materia
de infancia migrante de 2020, las respuestas estatales brindadas a NNA migrantes no
acompafiados se han traducido en procesos de canalizacion y proteccion capaces de

evitar su persistencia en el sistema migratorio.
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Estrategia de evaluacion de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia

migrante

En cuanto a la estrategia de evaluacion, Cohen y Franco (1992) distinguen entre
evaluaciones de proceso y de impacto. La evaluacion de procesos se centra en el seguimiento
de la ejecucion del proyecto y permite verificar si las actividades programadas se estan
llevando a cabo conforme al plan original. La evaluacion de impacto busca establecer la
relacion causal entre la intervencion y los resultados obtenidos. Al respecto Rossi et al.
(2004) ahondan que una evaluacion puede orientarse a cinco dimensiones: necesidad, disefio,
operacion, impacto y eficiencia. La evaluacion de necesidad se enfoca en conocer si el
problema social abordado es real y relevante. La evaluacion de disefio analiza la consistencia
del programa con los objetivos planteados. La evaluacion de operacion estudia si la
implementacion se realiza conforme a lo planeado. La evaluacion de impacto determina los
efectos atribuibles de la intervencién sobre la poblacion objetivo. Y la evaluacion de
eficiencia compara costos y beneficios de la accion publica. En este caso, el interés radica
en establecer si la prohibicion de la detencidn de NNA migrantes y su canalizacion a los CAS
produjeron un cambio atribuible en la proteccion efectiva de sus derechos. Por tanto, se opta

por una evaluacion de impacto.

Delimitacion del alcance e indicadores

La delimitacion del alcance implica que el proyecto se concentrara en analizar los efectos de
la reforma sobre indicadores clave: i) proporcion de NNA alojados en CAS frente a alojados
en estaciones migratorias, ii) tiempo promedio de resolucion del procedimiento
administrativo migratorio; iii) proporcion de resoluciones favorables de proteccion
internacional y; iv) proporcion de persistencia en el sistema migratorio. Estos indicadores
no solo reflejan la efectividad de la implementacion, sino que también permiten dar cuenta

de la proteccion efectiva de los derechos de NNA migrantes no acompanados.
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Estrategia de analisis de informacion

Presentaciones vs. canalizaciones de NNA migrantes no acompafnados

El analisis del cambio entre las presentaciones realizadas en las estaciones migratorias por
el INM a las canalizaciones a los Sistemas DIF de NNA migrantes no acompafiados se realiza
utilizando ITS. La eleccion de ITS, estimada por Minimos Cuadrados Ordinarios (OLS, por sus
siglas en inglés), responde a la naturaleza de la reforma analizada y al tipo de informacion
disponible. Con ITS se puede observar la evolucion de la proporcion mensual de NNA
migrantes no acompafiados canalizados a los Sistemas DIF antes y después de la entrada en

vigor de la reforma el 11 de enero de 2021.

El modelo 1TS estimado se presenta a continuacion:

Yy = Bo + fiTe + B2Pr + B3(TLP) + &

donde Y; representa la proporcion mensual de eventos de NNA migrantes no acompafiados
canalizados a los Sistemas DIF en el tiempo t; T, corresponde al nimero de meses
transcurridos desde el inicio de la observacion; P; es una variable dicotomica que toma el
valor de 0 antes de la entrada en vigor de la reforma y 1 a partir de la entrada en vigor de la
reforma; T, P; es el término de interaccion entre el tiempo y el periodo posterior a la entrada
en vigor de la reforma. El pardmetro S, estima el valor promedio de Y; en el primer mes del
periodo previo a la entrada en vigor de la reforma; f; refleja la tendencia temporal previa a
la entrada en vigor de la reforma; £, mide el cambio inmediato en el nivel de ¥; después de
la entrada en vigor de la reforma; 53 captura la tendencia posterior a la entrada en vigor de
la reforma. El término de error &, representa los factores externos que afectan la proporcion
de eventos de canalizacion en el tiempo t y que no estdn explicados por las variables
incluidas en el modelo. Se asume que sigue una distribucion normal con media cero y

varianza constante.
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Tiempos de resolucion de los procedimientos administrativos migratorios de NNA migrantes

no acompafiados

Con la finalidad de analizar si la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia
migrante de 2020 generd una reduccidn en los tiempos de resolucion del procedimiento
administrativo migratorio de NNA migrantes no acompafados, se desarrollé un analisis
descriptivo y comparativo de la duracion de dichos procedimientos antes y después de la
entrada en vigor de la reforma. Este apartado se enfoca en identificar cambios en el tiempo
en el que se concluyen los procedimientos administrativos migratorios, a partir de la

distribucion de las duraciones observadas en el periodo 2020-2023.

En esta parte del estudio, la variable dependiente es la duracion del procedimiento
administrativo migratorio (dur_meses), medida en meses transcurridos desde la fecha de

inicio del procedimiento hasta su resolucion:

dur_meses = (A_sal —A_ent) *12 + (M_sal — M_ent)

donde 4 sal es el afio de resolucion del procedimiento administrativo migratorio, A ent
corresponde al afio en que se inicid el mismo procedimiento; M sal equivale al mes de
resolucion del procedimiento administrativo migratorio y; M _ent es el mes en el que se inicid

dicho procedimiento.

Como se puede observar, la base de datos de la UPMRIP no registra el dia especifico de inicio
ni de resolucion del procedimiento administrativo migratorio, inicamente cuenta con el mes
y afio de cada evento. En consecuencia, cuando un procedimiento inicia y concluye en el
mismo mes, la diferencia directa entre fechas produce un valor de duracion igual a cero. Para
el presente estudio, un valor de duracion igual a cero meses resulta problematico. Para evitar
esta inconsistencia y asegurar la comparabilidad entre observaciones, se adoptd un ajuste
estandar en el tratamiento de datos mensuales. En el cual todas las duraciones iguales a cero
se recodificaron como 0.5 meses. De esta manera se permite preservar la informacion
relativa a los procedimientos administrativos migratorios resueltos en el mismo mes de
inicio. Asimismo, es importante mencionar que se eliminaron los casos en los que no se

contaba con una fecha de resolucion del procedimiento administrativo migratorio (34 casos).
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Con la finalidad de comparar los tiempos de resolucion del procedimiento administrativo
migratorio entre afios, la variable continua de duracion en meses se clasifico en cinco bandas
de tiempo mutuamente excluyentes: Mismo mes, Siguiente mes, 2—3 meses, 4—6 meses y
Mas de 6 meses. Lo que permite agrupar los valores y evitar solapamientos entre categorias.
Esta recodificacion transforma la variable continua en una variable categorica que facilita la
comparacion anual del tiempo de duracion de los procedimientos administrativos

migratorios.

Posteriormente, se aplico una Prueba y? de independencia para contrastar la hipotesis nula
de que la distribucion de las duraciones del procedimiento administrativo migratorio es
homogénea entre anos (Hy: Pyg20 = Pao21 = Pao22 = Pag23), frente a la hipotesis alterna de
que existen diferencias significativas atribuibles a la reforma de armonizacion de leyes en
materia de infancia migrante de 2020 (Hy:3t:P; # Pyy,0). Donde P; representa la
distribucion de las duraciones de los procedimientos iniciados en el afio . Un valor de p <
0.05 permite rechazar la hipétesis nula y concluir que los tiempos de resolucién son

estadisticamente diferentes entre los afnos analizados.

Probabilidad de que los eventos de NNA migrantes no acompafiados obtengan una resolucion

favorable en el procedimiento administrativo migratorio

Con el proposito de estimar el efecto de la reforma de armonizacion de leyes en materia de
infancia migrante de 2020 sobre la probabilidad de que los eventos de NNA no acompafiados
obtengan una resolucion favorable en el procedimiento administrativo migratorio, se

implement6 un modelo de regresion logistica con efectos fijos por estado.
El modelo se presenta a continuacion:
logit(P(Yist = 1)) = Lo + fiYear; + B,Sex, + B3Edad; + ag + €;g;
donde Y;,; es la probabilidad de que el evento correspondiente al NNA 7, en el estado s y en
el afio ¢, concluya con una resolucion favorable (oficio de regularizacion migratoria o una

solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado); Year; es una variable categorica

que identifica el afio del evento (2020-2023), donde 2020 se considera el periodo base previo
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a la entrada en vigor de la reforma; Sex; es una variable binaria (1 = mujer, 0 = hombre) que
representa el sexo del NNA migrante no acompafiado; Edad; corresponde a la edad cumplida
en anos del NNA migrante no acompafado; El término a captura los efectos fijos por estado,
que absorben caracteristicas constantes en el tiempo. Los pardmetros By, 51, B2 y B3 se
estiman mediante el método de méxima verosimilitud. El parametro f3; captura los efectos
diferenciales de los afios posteriores a la reforma de armonizacion de leyes en materia de
infancia migrante de 2020 sobre la probabilidad de una resolucion favorable, mientras
que 5, y f3 cuantifican los efectos marginales asociados al sexo y a la edad del NNA no
acompafiado, respectivamente, una vez controladas las diferencias entre estados. El término
de error g;,; representa los factores externos que afectan la probabilidad de que los eventos
de NNA no acompafiados obtengan una resolucion favorable en el procedimiento
administrativo migratorio en el estado sy en el afio z, y que no estdn explicados por las
variables incluidas en el modelo. Se asume que sigue una distribucion normal con media

cero y varianza constante.

Bajo el supuesto de independencia condicional, la hipotesis nula establece que los
coeficientes asociados a los aflos posteriores a la reforma de armonizacion de leyes en
materia de infancia migrante de 2020 no son estadisticamente diferentes de cero
(Hy: B2021 = B2022 = PB2023 = 0). En consecuencia, la reforma no habria generado un
cambio significativo en la probabilidad de que NNA migrantes no acompafados obtuvieran
una resolucion favorable en su procedimiento administrativo migratorio, una vez controladas
las caracteristicas individuales y los efectos fijos por estado. La hipétesis alternativa
(Hy: Bo21 # B2022 * P2023 # 0) plantea que al menos uno de los afos posteriores presenta
un efecto estadisticamente distinto, indicando una modificacién en las probabilidades de

resolucion favorable que es atribuible a la reforma.

La estimacion se realizé mediante maxima verosimilitud (MLE, por sus siglas en inglés). Este
estimador corrige el sesgo asociado a la presencia de parametros fijos en modelos no lineales
con dimension temporal limitada. Los coeficientes obtenidos fueron transformados
exponencialmente para su interpretacion en términos de razones de momios, segun la
expresion OR = ePk. En este contexto, un valor de OR > 1 indica un incremento en la
probabilidad relativa de obtener una resolucion favorable, mientras que un valor OR <

1 refleja una disminucioén de dicha probabilidad. El ajuste global del modelo se evaluo
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mediante el log-likelihood, el pseudo R? de McFadden y el criterio de informacion bayesiano
(BIC, por sus siglas en inglés) que permiten valorar la capacidad explicativa y la parsimonia
del modelo. Los errores estandar fueron estimados bajo el supuesto de heterocedasticidad
robusta, garantizando la consistencia de las inferencias. El modelo se estimd con base en
39,472 observaciones validas, excluyendo aquellos estados con resultados invariantes,

aquellos con un solo tipo de resolucion o sin variabilidad en la variable dependiente.

Probabilidad individual de que NNA migrantes no acompafiados persistan en el sistema

migratorio

Uno de los objetivos de este analisis es examinar si, tras la implementacion de la reforma de
armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020, los procesos de atencion y
restitucion de derechos de NNA migrantes no acompafiados se traducen en soluciones que
reduzcan su reingreso al sistema migratorio. En este sentido, la persistencia en el sistema
migratorio se utiliza como una aproximacion empirica a la ausencia de soluciones duraderas

o a posibles fallas en los procesos de proteccion y restitucion de derechos.

Para ello, se construy6 un indicador dicotomico de persistencia en el sistema migratorio, que
identifica si un mismo NNA vuelve a ser registrado en el sistema migratorio en mas de un
afio del periodo analizado (2020-2023). Se construy6 un indicador dicotémico:

e [ siunmismo ID REG aparece en dos o mas afios (2020-2023)

e ( en caso contrario

Este indicador no busca medir reincidencia individual en un sentido conductual, sino
capturar la persistencia de trayectorias migratorias no resueltas bajo el nuevo marco
normativo. El andlisis de la persistencia en el sistema migratorio se realizd mediante modelos
de regresion logistica, con el fin de estimar la probabilidad de que un NNA vuelva a ingresar
en funcion de variables individuales, institucionales y temporales, y evaluar si existen
patrones consistentes que sugieran limitaciones en la capacidad del Estado para ofrecer

alternativas de proteccion efectivas tras la reforma.

La persistencia de NNA migrantes no acompafiados en los registros administrativos de la
UPMRIP sugiere que las resoluciones a los procedimientos administrativos migratorios con

base en los planes de restitucion de derechos individualizados realizados por las PPNNA no
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han sido suficientes para ofrecer soluciones duraderas en todos los casos. En este sentido, la
reincidencia no debe interpretarse como un comportamiento individual, sino como un indicio
de que las medidas adoptadas tras el primer contacto institucional no lograron atender de

manera integral los factores estructurales que motivan la migracion.

Diversos elementos pueden subyacer a estas trayectorias persistentes, entre ellos la busqueda
de reunificacion familiar, frecuentemente en Estados Unidos de América, la necesidad de
huir de contextos de violencia, como la ejercida por pandillas, o la presencia de carencias
econdmicas severas en los lugares de origen. La recurrencia de estos factores sugiere que,
aun cuando se haya realizado una evaluacion del interés superior y se haya emitido un plan
de restitucion de derechos, las alternativas implementadas, entre las que se encuentra el
retorno asistido, pueden no haber resultado adecuadas para garantizar la proteccion efectiva

de los derechos de NNA en el mediano plazo.

Ahora, con el proposito de estimar el efecto de la reforma de armonizacion de leyes en
materia de infancia migrante de 2020 sobre la probabilidad de que NNA migrantes no
acompafiados persistan en el sistema migratorio, se utilizéo un modelo de regresion logistica
con efectos fijos por entidad federativa. Este modelo permite controlar la heterogeneidad no
observada a nivel de entidad federativa y analizar la relacion entre las caracteristicas
individuales de los NNA, el periodo de entrada en vigor de la reforma y la probabilidad de

persistir en el sistema migratorio.

Nuevamente, el analisis se basa en los registros administrativos de la UPMRIP
correspondientes a los “Eventos de personas en situacién migratoria irregular por México”
para el periodo 2020-2023. De las bases de datos se filtraron las observaciones
correspondientes a NNA migrantes no acompafiados. Posteriormente, la base se consolid6 a
nivel individuo (ID_REG) con el fin de evitar observaciones repetidas. Para cada NNA se
construyd una variable dicotomica denominada reencuentro, que toma el valor de 1 si el
mismo identificador aparece en los registros dos o mas veces durante el periodo analizado y

0 en caso contrario.

El modelo se especifica a continuacion:

logit(P(Y;s = 1) = B, + B,Post_reforma; + B,Sex; + fsEdad; + ag + €;5)
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donde Y, representa la probabilidad de que el NNA;, en la entidad federativay, persista
en el sistema migratorio durante el periodo 2020-2023; Post_reforma; es una variable
binaria que toma el valor de 1 si el primer contacto del NNA con el INM ocurri6 en el periodo
2021-2023 y 0 si ocurrié en 2020; Sex; es una variable binaria que identifica el sexo del NNA
migrante no acompafiado (1 = mujer; 0 = hombre); Edad; corresponde a la edad cumplida
del NNA al momento de su primer encuentro con el INM. Por su parte, @ son los efectos fijos
por entidad federativa (ENT D), que capturan las caracteristicas constantes en el tiempo
propias de cada entidad federativa. g;5 es el término de error, que recoge factores no
observados que afectan la probabilidad de persistir en el sistema migratorio y se asume con
media cero y varianza constante. Los parametros Sy, B1, f» ¥ f3 se estiman mediante MLE.
El coeficiente 5; captura el efecto diferencial del periodo posterior a la reforma de
armonizacion de leyes en materia de infancia migrante sobre la probabilidad de persistir en
el sistema migratorio, mientras que 5, y 83 cuantifican los efectos marginales asociados al
sexo y la edad, respectivamente, una vez controladas las diferencias estructurales entre

entidades federativas.

Bajo el supuesto de independencia condicional, la hipdtesis nula establece que el coeficiente
asociado al periodo posterior a la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia
migrante de 2020 no es estadisticamente diferente de cero (Hy: f; = 0). En consecuencia,
la reforma no habria generado un cambio significativo en la probabilidad de que NNA
migrantes no acompafiados persistan en el sistema migratorio, una vez controladas las
caracteristicas individuales (edad y sexo) y los efectos fijos por entidad federativa. La
hipdtesis alternativa (Hy: 8; # 0) plantea que el periodo posterior a la entrada en vigor de la
reforma si presenta un efecto estadisticamente distinto, lo que indicaria una modificacion
significativa en la probabilidad de persistir en el sistema migratorio atribuible a la reforma.
En este contexto, un coeficiente negativo (OR < 1) sugeriria que NNA migrantes no
acompafiados detectados a partir de 2021 tuvieron menos probabilidad de persistencia en el
sistema migratorio, mientras que un coeficiente positivo (OR > 1) implicaria que dicha

persistencia aumento.
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Supuestos, alcances y limitaciones del disefio evaluativo

El disefio de evaluacion propuesto en este trabajo se basa en el uso de registros
administrativos y en estrategias cuantitativas cuasi-experimentales con el proposito de
estimar los efectos de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante
de 2020 sobre distintos indicadores asociados a la proteccion de NNA migrantes no
acompafiados. Como todo ejercicio evaluativo de caracter ex post, este disefio se apoya en
una serie de supuestos analiticos y presenta alcances y limitaciones que deben explicitarse

para una correcta interpretacion de los resultados que se presentan en el capitulo siguiente.

En primer lugar, el analisis de la proporcion de NNA migrantes no acompafiados canalizados
a los Sistemas DIF frente a aquellos alojados en estaciones migratorias se realiza mediante
ITS. Este enfoque asume que, en ausencia de la reforma de armonizacion de leyes en materia
de infancia migrante de 2020, la tendencia observada en el periodo previo habria continuado
de manera relativamente estable en el periodo posterior. Bajo este supuesto, cualquier
cambio significativo en el nivel o en la pendiente de la serie tras la entrada en vigor de la
reforma puede interpretarse como un efecto atribuible a la intervencion normativa. No
obstante, este diseflo no permite descartar completamente la influencia de factores
concurrentes que hayan ocurrido en el mismo periodo —como pueden ser variaciones
abruptas en los flujos migratorios, cambios en la politica migratoria regional o
modificaciones operativas del INM— y que pudieran haber incidido simultdneamente en los

patrones de canalizacion.

En segundo lugar, el andlisis de los tiempos de resolucion de los procedimientos
administrativos migratorios se basa en informacién mensual, lo que impone una limitacion
en la precision temporal de la variable de duracion. La ausencia de registros diarios obliga a
utilizar ajustes estdndar, como la recodificacion de duraciones iguales a cero meses, con el
fin de preservar la comparabilidad entre observaciones. Asimismo, la comparacion de la
distribucion de las duraciones entre afios mediante pruebas de independencia permite
identificar diferencias estadisticamente significativas, pero no establece, por si misma, una
relacion causal directa entre la reforma y los cambios observados en los tiempos de

resolucion.
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En tercer lugar, los modelos de regresion logistica utilizados para estimar la probabilidad de
obtener una resolucion favorable y la probabilidad de persistir en el sistema migratorio se
apoyan en el supuesto de independencia condicional. Esto implica asumir que, una vez
controladas las caracteristicas observables de los NNA (edad y sexo) y los efectos fijos por
entidad federativa, las diferencias asociadas al periodo posterior a la reforma capturan de
manera adecuada el efecto de la intervencion normativa. La inclusion de efectos fijos permite
absorber heterogeneidad estructural constante en el tiempo entre entidades federativas; sin
embargo, no controla por cambios no observados que varien temporalmente dentro de cada
entidad y que puedan influir tanto en las resoluciones como en la persistencia en el sistema

migratorio.

Una limitacion transversal del disefio es la ausencia de un contrafactual clasico que permita
implementar estrategias de identificacion mas robustas, como Diferencias en Diferencias
con un grupo de comparacion claramente definido. La reforma de armonizacion de leyes en
materia de infancia migrante de 2020 tuvo aplicacion nacional y cobertura universal sobre
la poblacion objetivo, lo que imposibilita la identificacion de un grupo no tratado. En
consecuencia, los resultados deben interpretarse como estimaciones de efectos asociativos
consistentes con el cambio normativo, mas que como pruebas de causalidad estricta en

sentido experimental.

Asimismo, el analisis depende exclusivamente de registros administrativos de la UPMRIP. Si
bien estas bases de datos ofrecen cobertura nacional y continuidad temporal, pueden
presentar problemas de subregistro, errores de captura o limitaciones en la identificacion
unica de individuos, aun cuando se utilicen identificadores como el ID_REG y se consoliden
las observaciones a nivel individual. Estas limitaciones son inherentes al uso de datos

administrativos y no invalidan el andlisis, pero si acotan el alcance de las inferencias.

Finalmente, el indicador de persistencia en el sistema migratorio debe interpretarse con
cautela. La reapariciéon de un mismo NNA en los registros no constituye una medida directa
de reincidencia individual, sino una aproximacion empirica a trayectorias migratorias no
resueltas bajo el nuevo marco normativo. En este sentido, el disefio no permite atribuir la
persistencia exclusivamente a fallas institucionales, sino que reconoce la influencia de

factores estructurales —como la reunificacion familiar, la violencia en los paises de origen o
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la precariedad econdmica— que exceden el ambito de accion inmediata de la politica

migratoria mexicana.

En conjunto, estos supuestos, alcances y limitaciones delimitan el marco interpretativo de
los resultados que se presentan en el capitulo IV. El disefio propuesto permite estimar
cambios relevantes y estadisticamente identificables asociados a la reforma de armonizacion
de leyes en materia de infancia migrante de 2020, al tiempo que reconoce explicitamente los
limites de la inferencia causal y la complejidad del fendémeno migratorio en el que se inscribe

la evaluacion.

Consideraciones finales

Este capitulo ha establecido el disefio de evaluacion a partir del cual se analizan los efectos
de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020 en la
proteccion de NNA migrantes no acompanados. A través de la definicion de la reforma como
intervencion evaluable, la delimitacion de la poblacion objetivo, la seleccion de indicadores
y la especificacion de las estrategias metodologicas, se construyd un marco analitico para
examinar cambios observables en la no detencion, la duraciéon de los procedimientos
administrativos migratorios, el tipo de resoluciones obtenidas y la persistencia de NNA en el

sistema migratorio.

El disefio propuesto se inscribe en un enfoque de evaluaciébn ex post y reconoce
explicitamente los limites inherentes al uso de registros administrativos y a la ausencia de
un contrafactual clasico, sin que ello invalide la posibilidad de identificar patrones
consistentes y cambios estadisticamente relevantes asociados a la entrada en vigor de la
reforma. La explicitacion de los supuestos, alcances y limitaciones del disefio permite acotar
el alcance de las inferencias y refuerza la transparencia metodoldégica del ejercicio

evaluativo.

Con base en este marco, el capitulo siguiente presenta los resultados empiricos derivados de
la aplicacion de los modelos y estrategias aqui planteados. Dichos resultados permiten
evaluar en qué medida la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante
de 2020 se ha traducido en transformaciones efectivas en las respuestas estatales hacia NNA

migrantes no acompafiados y aportan evidencia para la discusién posterior sobre las
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capacidades institucionales del Estado mexicano para garantizar la proteccion integral de los

derechos de esta poblacion.
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CAPITULO IV. ANALISIS DE LA INFORMACION Y
RESULTADOS

El presente capitulo expone los resultados del analisis empirico orientado a evaluar los
efectos de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020 en
la atencion a NNA migrantes no acompaiados en México. A partir del uso de registros
administrativos oficiales y de la aplicacion de estrategias cuantitativas de analisis, este
capitulo examina los cambios observados en la operacion del sistema migratorio y de
proteccion, con énfasis en el cumplimiento normativo, los tiempos de resolucion del
procedimiento administrativo migratorio, la probabilidad de obtener una resolucion
favorable en el procedimiento administrativo migratorio y la persistencia en el sistema

migratorio.

En congruencia con el disefio metodoldgico presentado en el capitulo anterior, el analisis se
estructura en torno a cuatro dimensiones centrales. En primer lugar, se evalia el
cumplimiento efectivo de la prohibicion de la detencién migratoria de NNA mediante el
andlisis de la transicion de las presentaciones ante el INM hacia la canalizacion a los Sistemas
DIF. En segundo lugar, se examinan los cambios en los tiempos de resolucion de los
procedimientos administrativos migratorios, como un indicador de eficiencia operativa del
sistema posterior a la reforma. En tercer lugar, se analiza la probabilidad de que los
procedimientos administrativos migratorios concluyan con una resolucién favorable —
entendida como regularizacion migratoria o solicitud del reconocimiento de la condicion de
refugiado— con el propdsito de identificar variaciones en los tipos de resolucion emitidos.
Finalmente, se estudia la probabilidad de persistencia de NNA en el sistema migratorio,
aproximada a partir de la reincidencia en registros administrativos, como un indicador de las

trayectorias migratorias posteriores a la intervencion institucional.

Los resultados se presentan de manera secuencial, combinando el uso de modelos de series
de tiempo interrumpidas, andlisis descriptivos de distribucion y modelos de regresion
logistica con efectos fijos por entidad federativa. Esta estrategia permite identificar tanto
cambios estructurales asociados a la entrada en vigor de la reforma como variaciones en los
resultados individuales, controlando por caracteristicas sociodemograficas y heterogeneidad

territorial.
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Cabe subrayar que este capitulo se limita a la presentacion e interpretacion analitica de los
resultados empiricos, sin desarrollar atin implicaciones normativas ni recomendaciones de
politica publica. Dichos elementos seran abordados en el capitulo siguiente, a partir de una
lectura integrada de los hallazgos y de su contraste con el marco tedrico y normativo que

sustenta la investigacion.

Evaluacion de los resultados esperados

Dimension 1: Resultados sobre presentaciones vs. canalizaciones de NNA migrantes no

acompafiados

Desde una perspectiva evaluativa, el primer resultado relevante se refiere al grado de
cumplimiento normativo de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia
migrante de 2020, especificamente a la prohibicién de la detencion migratoria de NNA

migrantes no acompafiados y su canalizacion obligatoria a los Sistemas DIF.

Los resultados del modelo ITS (véase Tabla 11) confirman la existencia de un cambio
estructural en la proporcion mensual de canalizaciones de NNA migrantes no acompafiados
hacia los Sistemas DIF, a partir de la entrada en vigor de la reforma de armonizacion de leyes
en materia de infancia migrante de 2020. El coeficiente del intercepto (S,= —0.0098; p <
0.01) indica que, al inicio del periodo analizado, la proporcion de canalizaciones era
practicamente nula, lo que refleja que antes de la reforma NNA eran alojados en estaciones
migratorias bajo la custodia del INM. La tendencia previa (;= 0.0023; p <0.001) sugiere un
incremento mensual minimo, posiblemente asociado a acciones preparatorias de
coordinacion interinstitucional. Sin embargo, el cambio de nivel estimado en la variable post
(B,=1.0098; p < 0.001) revela un aumento inmediato de cien puntos porcentuales en enero
de 2021, equivalente al paso total de las presentaciones a canalizaciones hacia los CAS.
Finalmente, la ligera pendiente negativa posterior (3 = —0.0023; p < 0.001) muestra una
estabilizacion del sistema tras el cambio normativo, sin retrocesos en su aplicacion. El ajuste
del modelo (R? ajustado = 0.9999; RMSE = 0.0051) confirma que la variacion de la serie se

explica casi por completo por la entrada en vigor de la reforma.
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Tabla 11. Resultados del modelo de series de tiempo interrumpidas sobre la proporcion de

canalizaciones, meses (2020-2023)

Variable Coeficiente () Error estindar Valor t Sig.
Intercepto —0.0098 0.0033 -2.99 wox
Tendencia pre-reforma (¢) 0.0023 0.0004 5.29 oAk
Cambio de nivel (post) 1.0098 0.0043 236.96 oAk
Cambio en la pendiente (¢_post) —0.0023 0.0005 -5.20 ok

Estadisticos del modelo:

N observaciones: 48

RMSE: 0.0051

R? ajustado: 0.9999

Nota: Variable dependiente: proporcion de NNA migrantes no acompailados canalizados a los Sistemas DIF.
Errores estandar bajo el supuesto de independencia idénticamente distribuida (IID).

Nivel de significancia: ***p < 0.001; **p <0.01; p <0.05.

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de personas en situacion migratoria irregular por México” de la UPMRIP
(2024a).

La Grafica 12 muestra la evolucion mensual de la proporcion de eventos de NNA migrantes
no acompafiados canalizados a los Sistemas DIF durante el periodo 2020-2023. En el eje
vertical se observa la proporcion de canalizaciones respecto del total de eventos de NNA
migrantes no acompafnados, mientras que el eje horizontal representa el mes de inicio del
procedimiento administrativo migratorio. La linea vertical discontinua marca enero de 2021,
que es el mes en el que entr6 en vigor la reforma de armonizacion de leyes en materia de
infancia migrante que prohibi6 expresamente la detencion de NNA en estaciones migratorias.
El grafico revela un cambio abrupto y permanente en el comportamiento de la serie. Hasta
diciembre de 2020, la proporcion de canalizaciones se mantenia cercana a cero, lo que refleja
que la mayoria de los NNA eran presentados en instalaciones del INM. Sin embargo, a partir
de enero de 2021 se observa un cambio abrupto, pues el 100 por ciento de los eventos de
NNA migrantes no acompanados se registra como canalizados. Situacidon que se mantiene

constante a lo largo de todo el periodo posterior a la reforma (2021-2023).
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Grafica 12. Evolucion mensual de la proporcion de eventos de NNA migrantes no

acompafiados canalizados a los Sistemas DIF (2020-2023)
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).

En conjunto, estos resultados evidencian un cumplimiento normativo practicamente pleno e
inmediato de la reforma, reflejando la adopcion efectiva de la prohibicion de la detencion
migratoria de NNA. No obstante, este hallazgo se circunscribe al plano formal de la
implementacion normativa y no permite, por si mismo, inferir mejoras en la calidad de la

atencion ni en si se brindo la proteccidon realmente requerida.

Dimensiéon 2. Resultados sobre los tiempos de resolucion de los procedimientos

administrativos migratorios de NNA migrantes no acompafiados

Con el propdsito de evaluar si la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia
migrante de 2020 se asocid con una reduccion en los tiempos de resolucion del
procedimiento administrativo migratorio de NNA migrantes no acompafiados, se analiz6 la
distribucion de las duraciones por bandas de tiempo para el periodo 2020-2023. Los
resultados muestran un cambio significativo en los tiempos de resolucién posterior a la
reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020. Tal y como se
observa en la Tabla 12, y la Gréfica 13, la proporcion de procedimientos administrativos

migratorios concluidos en el mismo mes de inicio aumentd de forma constante entre 2020 y
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2022, pasando de 67.8 por ciento en 2020 a 94.5 por ciento en 2022, para situarse en 93.1
por ciento en 2023. La proporcion de los procedimientos administrativos migratorios que se
resolvieron en el mes posterior a la canalizacion (o presentacion en 2020) se redujeron de
28.9 por ciento en 2020 a 20.2 por ciento en 2021, para 2022 representaron el 5.4 por ciento
y en 2023 el 6.7 por ciento. Por su parte, los procedimientos administrativos migratorios que

se resolvieron en tres meses 0 mas practicamente desaparecieron.

Tabla 12. Distribucion porcentual de la duracion del procedimiento administrativo

migratorio de eventos de NNA migrantes no acompafiados por afio de inicio (2020-2023)

Aifio de Observacione Mismo mes Siguiente 2-3 meses 4-6 meses >6 meses
inicio PAM J mes
2020 3,207 67.80 0.00 0.00 0.00 0.00
2020 1,368 0.00 28.92 0.00 0.00 0.00
2020 128 0.00 0.00 2.71 0.00 0.00
2020 20 0.00 0.00 0.00 0.42 0.00
2020 7 0.00 0.00 0.00 0.00 0.15
2021 11,593 77.97 0.00 0.00 0.00 0.00
2021 3,014 0.00 20.27 0.00 0.00 0.00
2021 229 0.00 0.00 1.54 0.00 0.00
2021 33 0.00 0.00 0.00 0.22 0.00
2022 12,475 94.50 0.00 0.00 0.00 0.00
2022 714 0.00 541 0.00 0.00 0.00
2022 9 0.00 0.00 0.07 0.00 0.00
2022 3 0.00 0.00 0.00 0.02 0.00
2023 6,240 93.17 0.00 0.00 0.00 0.00
2023 449 0.00 6.70 0.00 0.00 0.00
2023 9 0.00 0.00 0.13 0.00 0.00

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de personas en situacion migratoria irregular por México” de la UPMRIP

(2024a).
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Gréfica 13. Distribucion porcentual de la duracion del procedimiento administrativo

migratorio de eventos de NNA migrantes no acompafnados por afo de inicio (2020-2023)
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de
personas en situacion migratoria irregular por México” de la
UPMRIP (2024a).

Para complementar este analisis, se ha realizado la prueba de independencia y2. La cual
confirma que las diferencias en la distribucion de duraciones entre aios son estadisticamente
significativas (y2 = 3043.7; gl = 12; p < 0.001). Esto permite rechazar la hipotesis nula de
igualdad de distribuciones y concluir que los tiempos de resolucién del procedimiento
administrativo migratorio para NNA no acompaiados efectivamente disminuyeron tras la

reforma.

En conjunto, los resultados muestran una reduccion estadisticamente significativa en los
tiempos de resolucion del procedimiento administrativo migratorio tras la reforma de 2020.
Sin embargo, esta mayor rapidez en la tramitaciéon no permite inferir, por si misma, una
mejora en la proteccion brindada, lo cual depende de otros factores, incluido el tipo de

resolucion emitida al procedimiento administrativo migratorio.
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Dimension 3. Resultados sobre la probabilidad de que los eventos de NNA migrantes no
acompafiados obtengan una resolucion favorable en el procedimiento administrativo

migratorio

Se estim6 un modelo de regresion logistica con efectos fijos por entidad federativa que
permite identificar variaciones en la probabilidad de que los eventos de NNA migrantes no
acompafiados concluyan con una resolucion favorable en el procedimiento administrativo
migratorio. Para efectos de este analisis, se considera como resoluciéon favorable
exclusivamente aquella que deriva en la regularizacion migratoria o en la solicitud del
reconocimiento de la condicion de refugiado, por tratarse de salidas juridicas que implican
una forma de proteccion efectiva conforme a un enfoque de derechos. El modelo controla
por caracteristicas individuales (edad y sexo) y por heterogeneidad estructural entre
entidades federativas, con el fin de aislar el efecto temporal asociado a los afios posteriores
a la implementacion de la reforma. Esta dimension permite aproximarse a los efectos
sustantivos de la reforma sobre la garantia de derechos, al reflejar el tipo de salida juridica

otorgada a NNA migrantes no acompafiados.

Tabla 13. Probabilidad de obtener una resolucion favorable en el procedimiento
administrativo migratorio. Resultados del modelo logit con efectos fijos por entidad

federativa (2020-2023)

Variable OR IC 95% (Lim. p-valor Sig.
inf.-sup.)
Afo 2021 0.34 (0.29-0.40) <0.001 ok
Afo 2022 0.50 (0.43-0.59) <0.001 ok
Afo 2023 1.10 (0.93-1.30) 0.258
Sexo (mujer=1) 1.35 (1.21-1.49) <0.001 oAk
Edad (en afios) 0.94 (0.93-0.95) <0.001 ok

Estadisticos del modelo:
N observaciones: 39,472
Log-Likelihood: -5,613.5
Efectos fijos (ENT D). 29
Pseudo R% 0.13

BIC: 11,586.8
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Nota: OR = odds ratio.
Errores estandar robustos. **p < 0.001; *p <0.01; p <0.05; . p<0.1.

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de personas en situacion migratoria irregular por México” de la UPMRIP
(2024a).

De acuerdo con la Tabla 13, los resultados del modelo logit con efectos fijos por entidad
federativa permiten identificar variaciones significativas en la probabilidad de que los
eventos de NNA migrantes no acompafiados obtengan una resolucion favorable en su
procedimiento administrativo migratorio durante el periodo 2020-2023. En primer lugar, los
coeficientes correspondientes a 2021 y 2022 presentan un OR de 0.34 y 0.50,
respectivamente, ambos con significancia estadistica (p < 0.001). Estos valores indican que,
controlando por edad, sexo y diferencias estructurales entre entidades federativas, los
eventos de NNA migrantes no acompanados tuvieron 66 por ciento menos probabilidad de
obtener una resolucion favorable en 2021 en comparaciéon con 2020. De igual forma,
controlando por edad, sexo y diferencias estructurales entre entidades federativas, los
eventos de NNA migrantes no acompanados tuvieron 50 por ciento menos probabilidad de
obtener una resolucion favorable en 2022 en comparacion con 2020. En contraste, el
coeficiente correspondiente a 2023 no resulta estadisticamente significativo (OR = 1.10; p =
0.26), lo que sugiere que las probabilidades de resolucidon favorable tienden a equipararse
con las observadas en 2020. Lo que podria reflejar una etapa de consolidacion operativa tras

la implementacion de la reforma.

Por otro lado, la variable sexo muestra una relacion positiva y significativa (OR = 1.35; p <
0.001), indicando que las nifias y adolescentes mujeres presentan 35 por ciento mas
probabilidad de recibir una resolucion favorable respecto de los nifios y adolescentes
hombres. Este resultado puede asociarse con una aplicacion diferencial que prioriza la
proteccion de nifias y adolescentes mujeres en contextos de riesgo. En sentido opuesto, la
edad evidencia un efecto negativo (OR = 0.94; p < 0.001), lo que implica que por cada afio
adicional de edad la probabilidad de obtener una resolucién favorable disminuye
aproximadamente 6 por ciento. Este patron sugiere que la proteccion efectiva tiende a
concentrarse en los grupos de menor edad, mientras que los adolescentes enfrentan un

tratamiento menos favorable.
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El modelo presenta una pseudo R? de 0.13 y un log-likelihood de —5,613.5, lo que indica un
ajuste moderado y acordes con la naturaleza de los datos administrativos utilizados. Aunque
las variables incluidas explican una parte sustancial de la variacion observada, persisten
factores institucionales no observados. Tales como diferencias en capacidad operativa,
disponibilidad de personal o carga de trabajo en los CAS y las PPNNA, que podrian incidir en

los resultados de los procedimientos.

En conjunto, los resultados indican que, durante los primeros afios de implementacion de la
reforma (2021-2022), la probabilidad de que los procedimientos administrativos migratorios
concluyeran con una resolucion favorable disminuy6 de manera significativa respecto a
2020, aun cuando se registraron mejoras en el cumplimiento normativo y en los tiempos de
resolucion. Este patron sugiere la presencia de un desajuste temporal en la reconfiguracion

institucional del sistema de atencion, particularmente en la fase inicial de implementacion.

Dimensioén 4. Resultados sobre la probabilidad individual de que NNA migrantes no

acompafiados persistan en el sistema migratorio

Con el fin de analizar las trayectorias migratorias posteriores a la intervencion institucional,
esta seccion examina la probabilidad individual de persistencia de los NNA migrantes no
acompafiados en el sistema migratorio. Dicha persistencia se aproxima a partir de la
identificacion de eventos con un identificador de registro (ID_REG) duplicado en los datos
administrativos, bajo el supuesto de que estos reflejan trayectorias migratorias recurrentes a
lo largo del periodo de analisis. El uso de este indicador permite explorar si los cambios
normativos y operativos introducidos por la reforma de 2020 se asocian con modificaciones
en la reincidencia migratoria de esta poblacion. Para ello, se estima un modelo de regresion
logistica con efectos fijos por entidad federativa, controlando por edad y sexo, con el

objetivo de aislar el efecto del periodo posterior a la reforma.
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Tabla 14. Probabilidad individual de persistencia en el sistema migratorio. Resultados del

modelo logit con efectos fijos por entidad federativa (2020-2023)

Variable OR IC 95% (Lim. p-valor Sig.
inf.-sup.)

Post_reforma 3.20 (2.61-3.92) <0.001 Ak

Sex (mujer=1) 0.76 (0.69-0.85) <0.001 oAk

Edad (en afios) 1.06 (1.05-1.08) <0.001 Hkx

Estadisticos del modelo:
N observaciones: 36,997
Log-Likelihood: -7,978.7
Efectos fijos (ENT D). 29
Pseudo R%: 0.029

BIC: 16,294.0

Nota: OR = odds ratio.
Errores estandar robustos.

Nivel de significancia: ***p < 0.001; **p <0.01; p <0.05.

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de “Eventos de personas en situacion migratoria irregular por México” de la UPMRIP
(2024a).

De acuerdo con la Tabla 14, los resultados del modelo logit con efectos fijos por entidad
federativa permiten identificar variaciones significativas en la probabilidad de que NNA
migrantes no acompafiados persistan en el sistema migratorio una vez puesta en vigor la
reforma. El coeficiente correspondiente a la variable Post reforma presenta un OR = 3.20
(IC 2.61-3.92), con significancia estadistica (p < 0.001). Esto indica que, controlando por
edad, sexo y diferencias estructurales entre entidades federativas, NNA migrantes no
acompafiados que iniciaron su trayectoria migratoria en el periodo posterior a la reforma
tuvieron mas de tres veces mayor probabilidad de persistir en el sistema migratorio en

comparacion con quienes lo hicieron en 2020.

Por otro lado, la variable Sex muestra una relacion negativa y estadisticamente significativa
(OR =0.76; p<0.001), lo que implica que las nifias y las adolescentes mujeres presentan 24
por ciento menos probabilidad de persistir en el sistema migratorio que los nifios y

adolescentes hombres. En contraste, Edad evidencia un efecto positivo (OR = 1.06; p <
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0.001), lo que indica que por cada afio adicional de edad la probabilidad de persistencia en
el sistema migratorio aumenta aproximadamente en 6 por ciento, sugiriendo que los
adolescentes mayores son mas propensos a intentar nuevos cruces o a reincidir en la

migracion irregular tras el retorno a su pais de origen.

El modelo presenta una pseudo R? de 0.029 y un log-likelihood de —7,978.7, acordes con la
naturaleza de los datos administrativos utilizados. Aunque las variables incluidas explican
parcialmente la variacion observada, persisten factores no observados que podrian incidir en

la probabilidad de persistencia en el sistema migratorio reencuentro.

En conjunto, los resultados indican que la implementacion de la reforma de armonizacion
de leyes en materia de infancia migrante de 2020 se asocia con un aumento significativo en
la probabilidad de persistencia de NNA migrantes no acompaiados en el sistema migratorio.
Este hallazgo sugiere que, pese a los avances en el cumplimiento normativo y en los tiempos
de resolucion, el nuevo esquema institucional no ha logrado reducir las trayectorias
migratorias recurrentes, lo que apunta a limitaciones en la capacidad del sistema para generar

soluciones duraderas que interrumpan ciclos de movilidad irregular.

Consideraciones finales

Los resultados presentados en este capitulo permiten evaluar de manera integral los efectos
iniciales de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020 en
la atencion a NNA no acompaiados, a partir del analisis de registros administrativos oficiales
correspondientes al periodo 2020-2023. El andlisis empirico evidencia que la reforma
produjo cambios sustantivos en la operacion del sistema migratorio y de proteccion, aunque

estos efectos se manifiestan de manera diferenciada segun la dimension considerada.

En primer lugar, los resultados muestran un cumplimiento normativo practicamente pleno
de la prohibicion de la detencion migratoria de NNA, reflejado en la transicion inmediata y
sostenida de las presentaciones ante la autoridad migratoria hacia la canalizacion a los
Sistemas DIF. Este hallazgo confirma que la reforma logré modificar de forma efectiva la
practica institucional previa, al menos en su dimension formal de registro, y establece un

punto de partida relevante para evaluar otros efectos de la politica.
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En segundo lugar, el analisis de los tiempos de resolucion del procedimiento administrativo
migratorio indica una mejora significativa del sistema posterior a la reforma. La reduccion
sustantiva de la duracion de los procedimientos sugiere una mayor capacidad operativa para
procesar los casos en plazos mas breves. No obstante, este resultado debe interpretarse con
cautela, en tanto la rapidez en la tramitacion no necesariamente se traduce en proteccion

efectiva.

En tercer lugar, el examen de la probabilidad de obtener una resolucion favorable —definida
estrictamente como regularizacion migratoria o solicitud del reconocimiento de la condicion
de refugiado— revela una disminucion significativa de estos resultados durante los primeros
afios de implementacion de la reforma. Este patron contrasta con los avances observados en
el cumplimiento normativo y en los tiempos de resolucion, y sugiere la existencia de un
desajuste temporal en la reconfiguracién institucional del sistema de atencion,

particularmente en la fase inicial de implementacion.

Finalmente, el andlisis de la persistencia de NNA migrantes no acompafiados en el sistema
migratorio muestra un aumento significativo en la probabilidad de trayectorias migratorias
recurrentes en el periodo posterior a la reforma. Este resultado apunta a limitaciones en la
capacidad del nuevo esquema institucional para ofrecer soluciones duraderas que
interrumpan ciclos de movilidad irregular, aun cuando se han registrado avances formales y

operativos en la atencion.

En conjunto, las evidencias presentadas en este capitulo ponen de relieve que la reforma de
armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020 logro transformar de manera
efectiva las practicas institucionales asociadas al alojamiento y procesamiento de NNA
migrantes no acompaiados, pero también revelan tensiones y limitaciones en la probabilidad
de obtener una resolucion favorable en el procedimiento administrativo migratorio y en la

finalidad que buscan las trayectorias migratorias.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

El objetivo general de la presente tesis fue analizar en qué medida la reforma de
armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de 2020, orientada a garantizar el
interés superior mediante la adecuacion del marco migratorio al sistema de proteccion
integral de derechos, ha contribuido a la proteccion efectiva de los derechos de NNA
migrantes no acompafiados. En particular, el analisis se centra en los efectos institucionales
derivados de dicha reforma, entre los que se encuentran la prohibicion de la detencion
migratoria de NNA y la redefinicion de la respuesta estatal a través de su canalizacion a los
Sistemas DIF y la intervencion de las PPNNA. A partir de un diseflo cuantitativo basado en el
analisis de registros administrativos oficiales correspondientes al periodo 20202023, los
resultados ofrecen una valoracion empirica sobre los alcances y limites de la reforma a la luz

de los enfoques de derechos del nifio y de las capacidades estatales.

En primer lugar, si bien los resultados muestran un cumplimiento practicamente pleno de la
prohibicién de la detencion de NNA migrantes no acompaiados, este hallazgo debe
interpretarse con cautela. La evidencia empirica da cuenta de una transformacion en el
registro y en la clasificacion administrativa de los eventos —de presentacion ante la autoridad
migratoria a canalizacion a los Sistemas DIF—, pero no permite, por si misma, afirmar que
dicha canalizacion implique la ausencia de practicas de privacion de la libertad en términos
materiales. En este sentido, el cumplimiento normativo observado refleja principalmente la
capacidad del Estado para modificar sus procedimientos formales y administrativos, sin que
ello garantice automaticamente una transformacidon sustantiva en las condiciones de

alojamiento y atencion de los NNA.

No obstante, los resultados también muestran que este cumplimiento normativo no fue
acompafiado de manera inmediata por una mejora integral en la probabilidad de obtener una
resolucion favorable en el procedimiento administrativo migratorio. El andlisis de los
tiempos de resolucion del procedimiento administrativo migratorio indica una reduccion
estadisticamente significativa de su duracion tras la reforma, con una concentracion

creciente de resoluciones emitidas en el mismo mes de inicio del procedimiento. Si bien esta
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mayor rapidez sugiere un incremento en la eficiencia operativa del sistema, desde un enfoque
de derechos resulta insuficiente evaluar la proteccion efectiva Gnicamente a partir de la
celeridad administrativa, ya que la rapidez en la tramitacion no garantiza, por si misma,

decisiones orientadas al interés superior.

Esta tension entre la reduccion de los tiempos de resolucion del procedimiento
administrativo migratorio y la proteccion sustantiva se hace particularmente evidente al
analizar la probabilidad de obtener una resolucion favorable (oficio de regularizacion
migratoria o una solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado). Los modelos
estimados muestran que, durante los primeros afios de implementacion de la reforma,
especificamente en 2021 y 2022, la probabilidad de que los procedimientos administrativos
migratorios concluyeran con una resolucion favorable disminuy6 de manera significativa en
comparacion con 2020, aun controlando por caracteristicas individuales y por
heterogeneidad entre entidades federativas. Este resultado sugiere que la reconfiguracion
institucional introducida por la reforma genero, al menos en una fase inicial, un desajuste
entre las nuevas obligaciones normativas y la capacidad efectiva del sistema para producir
resultados juridicos protectores, lo que pone de relieve que la capacidad estatal no se agota

en la existencia de normas ni en la reorganizacion formal de competencias.

En 2023, la ausencia de diferencias estadisticamente significativas respecto a 2020 en la
probabilidad de obtener una resolucion favorable podria interpretarse como un indicio de
estabilizacion operativa del nuevo esquema de atencion. Sin embargo, esta recuperacion
parcial no permite afirmar la consolidacion de un modelo plenamente orientado a la garantia
de derechos, sino mas bien la superacion gradual de una etapa de ajuste institucional
caracterizada por capacidades desiguales y aprendizajes organizacionales en curso por parte

de los Sistemas DIF y las PPNNA.

De manera complementaria, el analisis de la persistencia de NNA migrantes no acompanados
en el sistema migratorio aporta un elemento critico para la evaluacion integral de la reforma.
Los resultados muestran un aumento significativo en la probabilidad de persistencia
migratoria en el periodo posterior a la reforma, lo que indica que, pese a los avances en el
cumplimiento normativo y en la reduccion de los tiempos de resolucion, el nuevo esquema
institucional no ha logrado interrumpir de manera efectiva las trayectorias migratorias

recurrentes. Desde el enfoque de derechos del nifio, este hallazgo pone en cuestion la
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capacidad del sistema para ofrecer soluciones duraderas que trasciendan el cierre formal del

procedimiento administrativo migratorio.

En conjunto, los resultados empiricos permiten concluir que la reforma de armonizacion de
leyes en materia de infancia migrante de 2020 produjo avances claros en la adecuacion
normativa y en ciertos aspectos de la capacidad operativa del Estado, particularmente en lo
relativo a la eliminacion de la detencion migratoria de NNA en los datos y a la agilizacion de
los procedimientos administrativos. Sin embargo, estos avances no se tradujeron de forma
inmediata ni homogénea en una mejora en la probabilidad de obtener una resolucion
favorable al procedimiento administrativo migratorio ni en una reduccion de la persistencia
migratoria, lo que evidencia las limitaciones de una reforma centrada principalmente en el
redisefio institucional sin un fortalecimiento equivalente de las capacidades estatales

necesarias para garantizar derechos de manera efectiva.

Desde una perspectiva de capacidad estatal, los hallazgos sugieren que el Estado mexicano
logré fortalecer ciertas dimensiones de su capacidad —como las competencias legales y la
reorganizacion procedimental-, pero enfrenta atn déficits relevantes en otras,
particularmente en el capital humano especializado, la coordinacién interinstitucional
efectiva y la capacidad para generar respuestas integrales y sostenibles. En este sentido, la
reforma de 2020 se puede considerar como una fase inicial de un proceso mas amplio de
transformacion institucional, cuyo impacto en la proteccion efectiva de los derechos de NNA
migrantes no acompafados depende, en ultima instancia, de la consolidacion de dichas

capacidades en los niveles y actores responsables de su implementacion.

Recomendaciones

Los hallazgos de esta investigacion indican que la reforma de armonizacion de leyes en
materia de infancia migrante de 2020 constituyé un avance normativo relevante, pero
insuficiente para garantizar, por si sola, la proteccion efectiva y sostenida de los derechos de
NNA migrantes no acompafiados. En este sentido, la principal recomendacion que se
desprende del andlisis es avanzar de un enfoque centrado en el cumplimiento formal de la
prohibicidn de la detencion migratoria hacia un modelo de politica publica que priorice de
manera explicita el respecto a los derechos de NNA y su proteccion. Ello implica que la

evaluacion y conduccion del procedimiento administrativo migratorio no se limite a verificar
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la canalizacion a los Sistemas DIF, sino que incorpore como eje central la calidad y el
contenido de las decisiones adoptadas, particularmente en términos del tipo de resolucion
emitida y su contribucion a la garantia de derechos conforme al interés superior. De igual
manera, resulta primordial desarrollar y estandarizar mecanismos de supervision, monitoreo
y evaluacion independientes que permitan verificar que las canalizaciones a los Sistemas DIF
no reproduzcan précticas de privacion de la libertad bajo modalidades distintas a la detencion
migratoria, garantizando condiciones compatibles con el principio del interés superior y los

estandares internacionales.

En ese sentido, resulta indispensable fortalecer de manera sistematica la capacidad estatal de
los Sistemas DIF y de las PPNNA, en tanto actores clave del nuevo esquema institucional
definido por la reforma. Los resultados sugieren que la disminucion inicial en la probabilidad
de resoluciones favorables puede estar asociada a limitaciones en el capital humano, la carga
de trabajo y la experiencia operativa de estas instancias durante los primeros afios de
implementacion. Por ello, se recomienda priorizar inversiones sostenidas en personal
especializado, capacitacion continua en enfoques de derechos del nifio y movilidad humana,
y condiciones organizacionales que permitan a las PPNNA desempefiar su funcion de
realizacion y supervision de los planes de restitucion de derechos de manera efectiva y no

meramente formal.

Asimismo, los hallazgos ponen de relieve la necesidad de revisar el equilibrio entre la
reduccion de los tiempos de resolucion del procedimiento administrativo migratorio y la
garantia de derechos. Si bien la reduccion de los tiempos de resolucion constituye un logro
operativo, existe el riesgo de que la rapidez se convierta en un objetivo en si mismo, en
detrimento de evaluaciones individualizadas y exhaustivas. En este contexto, se recomienda
ajustar los lineamientos y practicas institucionales para asegurar que la celeridad
administrativa no limite la identificacion de necesidades de proteccion internacional ni la
adopcion de resoluciones favorables cuando estas resulten procedentes conforme a los

estandares de derechos del nifo.

Por otra parte, el aumento observado en la probabilidad de persistencia de NNA migrantes no
acompafiados en el sistema migratorio posterior a la reforma subraya la urgencia de
incorporar una perspectiva de soluciones duraderas en el disefio e implementacion de la

politica publica. En este sentido, se recomienda fortalecer la articulacion entre el
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procedimiento administrativo migratorio y otros mecanismos de proteccion y seguimiento,
incluyendo la coordinacion efectiva con la COMAR, las autoridades locales y los sistemas de
proteccion, con el fin de que las resoluciones emitidas no constituyan inicamente un cierre
administrativo, sino el punto de partida de procesos orientados a reducir la reincidencia
migratoria, a respetar los derechos y a garantizar condiciones minimas de estabilidad y

proteccion que requieren NNA.

Adicionalmente, los resultados evidencian la necesidad de mejorar los sistemas de
informacion y los registros administrativos utilizados en la atencion de NNA migrantes no
acompafiados. La imposibilidad de realizar seguimientos longitudinales individuales limita
la evaluacion integral de los efectos de la reforma y la identificacion de trayectorias
posteriores a la intervencion institucional. Por ello, se recomienda avanzar hacia sistemas de
informacion mas robustos e interoperables, que permitan dar seguimiento a los casos a lo
largo del tiempo, respetando los principios de proteccion de datos personales y
confidencialidad, y que faciliten evaluaciones futuras mas precisas sobre la efectividad de

las politicas implementadas.

Finalmente, desde una perspectiva de capacidad estatal, se recomienda concebir la reforma
de armonizacidon de leyes en materia de infancia migrante de 2020 no como un punto de
llegada, sino como una fase inicial de un proceso de fortalecimiento institucional mas
amplio. Los resultados de esta investigacion muestran que el Estado mexicano ha logrado
desarrollar capacidades legales y procedimentales relevantes, pero que persisten desafios
sustantivos en términos de coordinacion interinstitucional, capital humano y generacion de
resultados de proteccion efectivos. Abordar estas limitaciones requiere una estrategia
integral y de mediano plazo que permita consolidar las capacidades necesarias para
garantizar, de manera efectiva, los derechos de NNA migrantes no acompafiados mas alla del

cumplimiento normativo inmediato.
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ANEXO 1. AREAS PRIORITARIAS DE INCIDENCIA Y
DEFINICION DE ACCIONES DERIVADAS DE LA
REFORMA DE ARMONIZACION DE LEYES EN MATERIA
DE INFANCIA MIGRANTE DE 2020

Areas, procesos o acciones a cambiar, modificar o incidir

La implementacion de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante
de 2020 en Meéxico presenta desafios en términos institucionales y economicos. El
diagndstico previo permite identificar areas criticas de mejora. En la dimension institucional
los Sistemas DIF y las PPNNA han enfrentado dificultades. Los Sistemas DIF en la habilitacion
de cAS. Las PPNNA en la disponibilidad de personal bajo el enfoque multidisciplinario que
se requiere. Y ambas instituciones en la coordinacion interinstitucional. Estas carencias
generan dificultades que afectan la canalizacion, el seguimiento de casos y la restitucion de
derechos de NNA migrantes no acompanados. En la dimensién econdmica, la insuficiencia
presupuestaria compromete la calidad y la cobertura de los servicios de alojamiento,
limitando la capacidad de respuesta frente al crecimiento sostenido de los flujos migratorios.
Por lo tanto, se considera que las areas de incidencia prioritarias son las siguientes:

e Condiciones de alojamiento y no detencién. Donde persisten practicas contrarias al
marco normativo y limitaciones en la infraestructura de los CAS.

e Resolucion oportuna de los procedimientos administrativos migratorios. Ya que los
tiempos prolongados de estancia y los traslados entre CAS vulneran la proteccion
efectiva de los derechos de NNA migrantes no acompanados.

e Garantia de proteccion integral. La intervencion de equipos multidisciplinarios de las
PPNNA, a través de los planes de restitucion de derechos, se reflejaria en el tipo de
resolucion que tienen los procedimientos administrativos migratorios.

e Reduccién de los reencuentros con la autoridad migratoria. como indicador de

efectividad de la reforma en términos de proteccion sostenible.

La relevancia de estas areas se justifica porque representan la traduccion concreta de los
mandatos de la reforma a la LM de 2020 en materia de derechos de la nifiez y adolescencia

migrante.



Definicion de acciones y planificacion

La traduccion de la reforma de armonizacion de leyes en materia de infancia migrante de
2020 en la proteccion efectiva de los derechos de NNA migrantes no acompafiados requiere
de acciones claras y articuladas. Estas acciones deben responder a las necesidades en el plano
institucional y presupuestario identificadas en el diagndstico. Las cuales tenderan a
garantizar las condiciones necesarias en materia de alojamiento y de no detencion. A la vez
que se van estableciendo bases solidas para la consolidacion del modelo de proteccion. La
planificacion de estas acciones implica tanto la asignacion de recursos estructurales como la
creacion de protocolos homogéneos y mecanismos de coordinacion interinstitucional. Con
lo cual se asegura que cada etapa del proceso de atencion cumpla con el principio del interés

superior.

Acciones a corto plazo:

e Fortalecer la capacidad de los CAS: Ampliar infraestructura, habilitar espacios
diferenciados y garantizar condiciones de seguridad, higiene, salud, recreacion,
educacion, entre otras.

e Asignar presupuesto de manera estructural y sostenida: Etiquetar recursos en el PEF
para alojamiento, personal especializado y servicios integrales que requieren NNA
migrantes no acompaifiados.

e (Capacitar a equipos multidisciplinarios: Asegurar la existencia, tanto en los CAS
como en las PPNNA, de perfiles en trabajo social, psicologia, medicina, pedagogia y
derecho. Todos con especializacion en nifez y adolescencia migrante.

e Homologar protocolos de canalizacion y restitucion de derechos: Establecer
lineamientos claros entre INM, Sistemas DIF, PPNNA y COMAR para evitar practicas

que vulneren los derechos de NNA migrantes no acompafiados.

Acciones a mediano plazo:
e Fortalecer la coordinacion interinstitucional: Articular mecanismos formales entre
Sistemas DIF, PPNNA, INM, COMAR, sociedad civil, organismos internacionales y otras

instituciones del sector ptblico para una atencion integral.
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Optimizar el procedimiento administrativo migratorio: Reducir los tiempos de
resolucion mediante procesos digitales, gestion eficiente de expedientes y mayor
personal juridico.

Desarrollar un sistema de informacion unificado: Crear y utilizar el registro nacional

conjunto sobre NNA migrantes para dar seguimiento y evaluacion continua.

Acciones a largo plazo:

Promover alternativas de integracion y regularizacion: Garantizar acceso a
educacion, salud y programas sociales para NNA migrantes que permanezcan en
México.

Institucionalizar la evaluacion de impacto: Establecer evaluaciones periddicas que
permitan medir resultados, ajustar intervenciones y asegurar el principio del interés
superior.

Impulsar acuerdos internacionales de proteccion: Coordinar con paises de origen y
transito para fortalecer procesos de reunificacion familiar y proteccion

transfronteriza.
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ANEXO 2. RUTA DE CAMBIO, ESTRATEGIA DE
EVALUACION Y PLAN DE TRABAJO DEL DISENO
EVALUATIVO

Ruta de cambio
e FEtapa 1:
o Diagnostico inicial: Identificar capacidades instaladas, brechas en
infraestructura, recursos y coordinacion interinstitucional.
o Priorizacion de recursos: Garantizar financiamiento, asignar presupuesto
especifico y contratar personal especializado.
e FEtapa 2:
o Establecimiento de protocolos unificados: Definir reglas de actuacion
homogéneas para canalizacion, alojamiento y restitucion de derechos.
e [Etapa 3:
o Implementacion de servicios integrales: Asegurar que NNA reciban atencion
en salud, educacion, apoyo juridico, psicosocial, entre otros.
e FEtapa 4:
o Monitoreo y evaluacion: Aplicar indicadores de evaluacion para medir
avances y ajustar politicas.
o Consolidacion del sistema de proteccion: Institucionalizar la evaluacion y

fortalecer mecanismos internacionales de proteccion.

Estrategias de implementacion

En el caso del presente trabajo y siguiendo las propuestas de Rossi et al. y Cohen y Franco
(1992; 2004) la alternativa mas pertinente es la evaluacion de impacto. Ya que permitira
responder a la pregunta central: ;qué efecto tuvo la reforma en la proteccion efectiva de los
derechos de NNA migrantes no acompafiados? Sin embargo, el andlisis también requiere de
elementos de las otras evaluaciones. Una evaluacion de resultados abonaria en verificar los
efectos inmediatos de la reforma en indicadores como tiempos de resolucion del

procedimiento administrativo migratorio o en la proporcion de resoluciones favorables.

v



De acuerdo con lo anterior, se proponen las siguientes lineas de accion por campo de
evaluacion:
e Evaluacion de resultados: Medir cambios en la duracion del procedimiento
administrativo migratorio y en la proporcion de resoluciones favorables.
e Evaluacion de impacto: Establecer los efectos atribuibles de la reforma en la

proteccion efectiva de derechos de NNA migrantes no acompafiados.

En cuanto al nivel de evaluacion, se contemplan:

e En funcién del ambito territorial: la evaluacion se realizard a nivel nacional. Esto
debido a que los Sistemas DIF tienen una capacidad instalada muy diversa. La
comparacion entre entidades permitiria observar diferencias en la implementacion de
la reforma de 2020.

e En funciodn del tipo de actor: Se contempla en funcion de los actores directos. Tanto
de los beneficiarios, que en este caso son NNA migrantes no acompafiados, como de

los operadores que son el personal de los Sistemas DIF y de las PPNNA.

Plan de trabajo y cronograma de actividades

Fase 1. Preparacion conceptual y metodologica
Semanas 1-3
e Revision normativa y de estandares de proteccion.
e Definicion del objeto de evaluacion (canalizacion, duraciéon procedimiento
administrativo migratorio, resoluciones favorables y reencuentros).
e Identificacion preliminar de modelos econométricos.

e Ajuste del disefio general de investigacion.

Fase 2. Obtencion y depuracion de bases UPMRIP
Semanas 4-8
e Descarga de bases completas 2020-2023.
e Depuracion.
e Identificacién de NNA no acompafiados y tratamiento de ID REG.
e Construccion de variables clave:

o Canalizacién/presentacion



o Duracioén procedimiento administrativo migratorio (continua + bandas)
o Resolucion favorable

o Reencuentro.

Fase 3. Descriptivos iniciales y diagnostico

Semanas 9-13
e Estadisticas descriptivas por afo, edad, sexo y nacionalidad.
e Exploracion territorial por estado y municipio.
e Revision de distribuciones atipicas y valores extremos.

e Primeros gréaficos y analisis de tendencias pre—post reforma.

Fase 4. Modelacion econométrica: ITS y modelos logit
Semanas 14-20
e Estimacion del ITS y validacion de supuestos.
e Andlisis de duracion del PAM y prueba 2.
e Modelos logit con efectos fijos para:
o Resoluciones favorables
o Reencuentros

e Pruebas de sensibilidad y reestimacion con ajustes.

Fase 5. Interpretacion sustantiva y vinculacion tedrica
Semanas 21-24
e Interpretacion institucional (brechas normativas, organizativas y operativas).
e Identificacion de contradicciones estructurales post-reforma (ej. canalizacion no es
proteccion).
e Conexidn con capacidad estatal, gobernanza y derechos de NNA.

e Redaccion de hallazgos y discusion.

Fase 6. Redaccion formal de resultados, conclusiones y recomendaciones
Semanas 25-26

e Integracion narrativa total del capitulo de andlisis.

e Redaccion final de conclusiones y recomendaciones.

e Coherencia interna, consistencia metodologica y revision de estilo.
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Grafica 14. Diagrama de Gantt del plan de trabajo

1 6 11 16 21 26

Fase 1. Preparacion conceptual y metodologica [N

Fase 2. Obtencion y depuracion de bases UPMRIP | ]
Fase 3. Descriptivos iniciales y diagndstico | ]
Fase 4. Modelacion econométrica: ITS y modelos logit ]
Fase 5. Interpretacion sustantiva y vinculacion tedrica | ]
Fase 6. Redaccion formal de resultados y conclusiones | ]

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Se empled ChatGPT en la revision de estilo y redaccion del presente trabajo.
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