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INTRODUCCION

“Sali de Honduras porque los mareros asesinaron a mi padre y a mi hermano...Iban
por mi”. Asi me respondid un joven hondurefio cuando le pregunté por qué estaba en
Meéxico. Desde hace algunos afos, historias como la de Pedro abundan en la red de
albergues de la sociedad civil para migrantes, refugiados y solicitantes de la condicién
de refugiado a lo largo del territorio nacional. Del Tridngulo Norte de Centroamérica,
(Honduras, El Salvador y Guatemala), salen jovenes sin oportunidades de empleo y
educacion; pequenos y medianos comerciantes; mujeres violentadas en sus barrios por
el simple hecho de no ser hombres; miembros de la comunidad Lésbico, Gay,
Bisexual, Transexual, Intersexual por amar a personas de su mismo sexo; nifios y
adolescentes listos para ser cohortes del crimen organizado; profesionistas
amenazados de muerte por no corromperse en sus trabajos como abogados,
psicologos, médicos e ingenieros. También policias y jueces locales por negarse a
cooperar con las pandillas en sus delitos. Pero sobre todo, seres humanos anonimos,
sin educacion, sin empleo, sin futuro. Personas que decidieron emprender sin
documentos una peligrosa travesia por zonas infestadas de criminales en las selvas,
pantanos, desiertos y ciudades mexicanas. Con el solo objetivo de salir de un “infierno
al que no quiero regresar porque me da miedo morir tan joven”, se escucha el eco de
un adolescente salvadorefio.

Hay un nuevo patrén de movilidad humana en Centroamérica: se trata de
individuos que sobreviven los embates criminales en los suburbios de ciudades presas
del subdesarrollo y la ausencia de las autoridades de su Estado para incorporarlos en

un proyecto nacional, si es que éste existe.! Ante esas historias no podemos ser

! David James Cantor, “The New Wave, Forced Displacement Caused by Organized Crime in Central
America and Mexico”, Refugee Survey Quarterly, vol. 33, nim. 3, 2014, pp. 1-35. Sebastian Albuja,
“Criminal Violence, Displacement, and Migration in Mexico and Central America”, en Susan F. Martin
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indiferentes. Esta tesis nacid de ver esos rostros, de escuchar esos relatos, de entender
y explicar como se podia responder a ese sufrimiento. Decidi estudiar entonces cémo
y por qué responder a este fendmeno: individuos en fuga de una fabrica social de
miseria y violencia. Més alld de asistencia y caridad, de suyo las primeras actividades
necesarias para cualquier tipo de poblacion en vulnerabilidad, pensé que la respuesta
mds proxima que se podia proponer era otorgarles el estatuto legal de refugiado para
que no fueran deportados a sus lugares de origen, de regreso al peligro.? Desde luego,
ésa es una prerrogativa que soOlo tiene el Estado mexicano. Pero también pensé
entonces que el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados,
(ACNUR), podria intervenir ante esta situacion. Asi llegué al objetivo global de esta
tesis: analizar las respuestas que han dado a este fendmeno ambos actores, el Estado
mexicano y el ACNUR.

(Podria aplicar el mandato del ACNUR a los desplazados por la violencia
criminal en Centroamérica? ;Como ha respondido México ante este problema, que,
desde mi perspectiva, recae en la esfera de lo humanitario? En los ultimos dos afios,
debido a la actualidad del tema se ha producido una amplia cantidad de articulos de
opinién y trabajos periodisticos que desde la dptica migratoria tratan la respuesta del
Estado mexicano a los flujos migratorios centroamericanos en general. Sin embargo,
hasta el momento no se ha realizado un estudio que analice los factores que expliquen
la respuesta ni del Estado mexicano ni del ACNUR al desplazamiento forzado por la
violencia criminal propiamente. De ahi la novedad de esta tesis y la relevancia del

siguiente planteamiento del problema.

et al (eds.), Humanitarian Crises and Migration, Causes, Consequences and Responses, Nueva York,
Routledge, 2014, pp. 113-137.

2 Segtin la Convencién de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 un refugiado es “toda
persona que, debido a una agresién externa, ocupacion, dominacién extranjera o eventos que disturben
seriamente el orden publico en alguna parte o en todo el pafs, se vea obligado a dejar su lugar de
habitual residencia para buscar refugiarse en algin otro lugar fuera de su pais de origen o
nacionalidad”, http://www.acnur.org/t3/a-quien-ayuda/refugiados/quien-es-un-refugiado/, altimo
acceso 23 de mayo de 2015.



http://www.acnur.org/t3/a-quien-ayuda/refugiados/quien-es-un-refugiado/

Por qué los Estados implementan o no las disposiciones del régimen
internacional de refugiados es una pregunta que se ha contestado desde varias
perspectivas tedricas en las relaciones internacionales y la ciencia politica. La escuela
realista afirma que el interés nacional explica el grado de implementacion de este
régimen, dado que al ser parte del derecho internacional humanitario carece de una
institucién global que obligue su cumplimiento en el &mbito nacional.> M4s radical es
el planteamiento de la decisiéon racional que postula el siguiente axioma: los
tomadores de decisiones hacen politicas (policies) basados en el andlisis costo-
beneficio que puede traer para ellos, independientemente de la naturaleza del
problema o los instrumentos internacionales disponibles para elaborarlas. Por lo tanto,
el régimen se implementa si y solo si maximiza los beneficios y reduce los costos de
las decisiones de los Estados.* La corriente institucionalista, por su parte, asigna
especial relevancia a las normativas internacionales en la explicacion de los cursos de
accién adoptados por los Estados para acometer una crisis humanitaria de refugiados.’
Transversal a este conjunto de teorias es la interaccion entre los incentivos politicos de
los tomadores de decisiones del Estado y las caracteristicas internas del régimen y, por
lo tanto, de la organizacion internacional encargada de supervisar y recomendar los
cursos de accion para su implementacion, a saber, el ACNUR.

Por su parte, Alexander Betts y Phil Orchard, desde una perspectiva
constructivista en las relaciones internacionales, proponen que tres tipos de influencias

estructurales internas explican el grado de implementaciéon de las normas

3 Kenneth Waltz, Realism and International Politics, Nueva York, Routledge, 2008. John Mearsheimer,
The Tragedy of Great Power Politics, Nueva York, W &W Norton, 2001 y “The False Promise of
International Institutions”, International Security vol. 19, nim. 3, 1994, pp. 5-49.

4 Andrew T Guzmadn, How International Law Works: A Rational Choice Theory, Nueva York, Oxford
University Press, 2008.

5 Robert Keohane, “The Demand for International Regimes”, International Organization, vol. 36, nim.
2, 1982, pp. 325-355. Barry Buzan, From International to World Society? English School Theory and
the Social structure of Globalisation, Cambridge, Cambridge University Press, 2004, pp. 161-204. John
Gerard Ruggie, “Multilateralism: the Anatomy of an Institution”, International Organization, vol. 46,
ndm. 3, 1992, pp. 561-598.



internacionales, especialmente las de cardcter humanitario: ideales, materiales e
institucionales. Estos tres rasgos estructurales tienen dos factores concretos que
restringen o amplian la aplicacién de una determinada norma. Los factores ideales: el
contexto cultural y el sistema legal; los factores materiales: los intereses de los actores
y la capacidad estatal; los factores institucionales: la identidad y la discrepancia
burocrética.

Asi pues, adaptaré este esquema para incorporar la interaccién de las
caracteristicas internas del régimen internacional de refugiados con el contexto
politico regional que constrifie y posibilita las opciones de los tomadores de
decisiones, para responder: ;qué factores explican la respuesta del Estado
mexicano a la crisis humanitaria del desplazamiento forzado por la violencia
criminal en el Triangulo Norte de Centroamérica? y ;qué factores explican la
respuesta del ACNUR al mismo problema?

Para contestar estas preguntas llevé a cabo una metodologia cualitativa de
rastreo de procesos, mediante entrevistas semiestructuradas a profundidad con actores
clave en la problematizacion, formulaciéon e implementacion de programas y rutas de
accion del ACNUR, asi como de la concepcion, diagndstico e implementacion de la

respuesta del Estado mexicano respecto al tema.®

La ventaja de este tipo de
metodologia es que aprovecha al médximo la herramienta de la descripcién con
sustento empirico, en conjuncién con inferencias causales elaboradas a modo de
preguntas para contrastar y refutar hipdtesis con bases tedricas de la literatura en

ciencia politica y relaciones internacionales. En otras palabras, incorpora la

descripcidn analitica en el marco de mecanismos causales. Asi, se generan esquemas

6 Aunque en la literatura global sobre refugiados se usa el término “politica de asilo” para referirse a los
cursos de accién de un Estado en la materia, para el caso de México usaré el término politica de
refugiados por la clara distinciéon que juridicamente establece la Ley de Refugiados, Proteccion
complementaria y asilo politico, (LRPCAP), del 2011 entre el asilado, de caricter politico, y el
refugiado, de caricter humanitario.
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explicativos que pueden aplicarse a problemas empiricos similares en situaciones en
que el planteamiento del problema requiere anlisis cualitativo a profundidad.’

El primer argumento central de esta investigacion es que el Estado
mexicano aplica de manera estrecha las obligaciones del régimen internacional
de los refugiados respecto a los desplazados forzados por la violencia criminal en
el Triangulo Norte de Centroamérica porque no implementa sistematicamente la
definicion de refugiado, a pesar de haber adoptado la definicion ampliada de la
Declaracion de Cartagena en la legislacion nacional.® Esto se evidencia con el bajo
porcentaje de aceptacion de las solicitudes de la condicion de refugiado de ciudadanos
del Tridngulo Norte en el periodo de 2012 a 2014 de 23%: niamero que no ha variado
en los ultimos afios a pesar de que, segun cifras de la Comision Mexicana de Ayuda a
Refugiados (COMAR) y el Instituto Nacional de Migracion (INM), el flujo de
hondurefos, salvadorefios y guatemaltecos que ha cruzado la frontera sur de México
de manera indocumentada ha aumentado exponencialmente de manera descomunal.’

Argumento, pues, que segun el marco de influencias internas de corte
estructural mencionadas, los factores materiales ((des)incentivos politicos y
capacidades estatales) tienen mas poder explicativo que los factores ideales (contexto
legal y sistema legal) e institucionales (identidad y disputa burocrética). Por
consiguiente, los tomadores de decisiones elaboran politicas de acuerdo a lo que ellos

consideran el interés nacional, y no a la implementaciéon cabal de las normas

7 David Collier, “Understanding Process Tracing”, Political Science and Politics, vol. 44, nim. 4, 2011,
pp-823-830.

8 La definicién de refugiado de la Declaraciéon de Cartagena de 1984, incorporada tal cual en la
LRPCAP, establece que un refugiado es aquella “persona que ha huido de sus paises porque su vida,
seguridad o libertad ha sido amenazada por la violencia generalizada, la agresidon extranjera, los
conflictos internos, la violacién masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan
perturbado gravemente el orden publico”,
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=t3/fileadmin/Documentos/BDL/2001/0008,
ultimo acceso 23 de abril de 2015.

% Ver gréficas 1, 2 y 3 del Anexo 1.
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internacionales. Sin embargo, no propongo una explicacién realista pura, sino un

andlisis dentro del marco institucional del régimen internacional de refugiados.

CUADRO 1

Sistema explicativo de mecanismos causales de la respuesta del estado mexicano al
problema del desplazamiento forzado por la violencia criminal en el Tridngulo Norte.

(ALTO, MEDIO Y BAJO se refieren al poder explicativo)

INFLUENCIAS FACTORES QUE FACTORES QUE
INTERNAS CAMBIAN EL SENTIDO | CANALIZAN LA
ESTRUCTURALES DE LA DEFINICION APLICACION DE LA
SOBRE LAS NORMAS AMPLIADA DE DEFINICION
INTERNACIONALES REFUGIADO AMPLIADA DE
REFUGIADO
IDEALES CONTEXTO Sistema legal (MEDIO)
CULTURAL (BAJO) (Ley y Reglamento de
(No hay evidencia de que | LRPCAP no contemplan
la cultural local en México | violencia criminal en sus
explique aplicacion o no definiciones de las
del régimen internacional | causales en la definicion
de refugiados, pues es un | ampliada de Cartagena).
proceso centralizado) Asi se da poder
discrecional a la
interpretacion.
MATERIALES Intereses politicos de los | Capacidad estatal
actores (ALTO) (ALTO)
(Estado mexicano no (Estado mexicano tiene
tiene incentivos para escasas capacidades para
disefiar una verdadera aplicar el régimen
politica humanitaria y internacional de
ampliar la aplicacion del | refugiados ante la actual
régimen internacional de | crisis)(COMAR: bajo
refugiados) presupuesto y escaso
personal para atender
solicitudes)
INSTITUCIONALES IDENTIDAD DISPUTA
BUROCRATICA BUROCRATICA
(MEDIO) (MEDIO)
(En teoria, la COMAR es | (Acciones del INM

una organizacién con
propdsitos humanitarios
pero depende de una
estructura disefiada para
procurar, politicamente, la
seguridad nacional:
Gobernacion)

impiden el cumplimiento
cabal del mandato de
COMAR. Sobreposicion
de agendas, una de gestion
migratoria, otra de
proteccidn y asistencia
humanitaria)

Elaboracién propia con base en Alexander Betts y Phil Orchard, Introduction: The Normative
Institutionalization-Implementation Gap”, Implementation and World Politics, Oxford, Oxford

University Press, 2014, p. 13.
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En este sentido, el segundo argumento central de esta investigacion es que
la respuesta del ACNUR es la transmision de normas internacionales al Estado
mexicano mediante la pedagogia de lo humanitario. Dado que las consecuencias
humanitarias de la violencia criminal tienen un escaso desarrollo en el derecho
internacional humanitario y las prioridades de intervencion de esta organizacion
se sitdan en otras regiones del mundo con crisis mas visibilizadas, esta
transmision de conocimiento se da dentro de un vacio institucional y de politica
global de refugiados en la materia que lo respalde.

Para realizar este trabajo se privilegio el método cualitativo en la recoleccion y
andlisis de datos. Una de las fuentes principales fueron las entrevistas. Entrevisté a
funcionarios del ACNUR en sus diferentes niveles de operatividad, desde la sede
global, Ginebra, hasta su sede en Tapachula, pasando por la oficina nacional en la
ciudad de México, la oficina regional para Centroamérica de Panamd, y la Unidad
Legal Regional para el Bureau de las Américas con sede en Costa Rica. Salvo en el
caso de México, en donde entrevisté al oficial de proteccion y, entonces representante
interino, los demds funcionarios son jefes de su respectiva oficina. Ademads, la
mayoria de ellos, debido al sistema de rotaciones en el terreno, ha estado en crisis
humanitarias agudas como en Siria, Afganistan, Sudan, Kurdistdn, Ruanda y los
Balcanes. La experiencia internacional de estos funcionarios es un referente analitico
fundamental en aras de generar evidencia para responder las preguntas de esta
investigacién y comparar la actual situacién en el Tridngulo Norte con otras crisis
humanitarias. En este sentido, un hallazgo interesante a raiz de las entrevistas, es que
segln la trayectoria institucional de la mayoria de estos funcionarios, especialmente
los que estdn en el terreno, esta crisis supone un nuevo reto para la adaptacion

institucional del ACNUR, pues no es el arquetipo de crisis humanitaria tradicional en
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el contexto de un conflicto armado con facciones politicas bien definidas en disputa
del control estatal, pero sus consecuencias humanitarias cada vez se asemejan mas a
ella.

Asimismo, estas entrevistas sirvieron para comprender la ubicacién del
problema dentro de la estructura organizativa de esta agencia, asi como en su proceso
de toma de decisiones. Las entrevistas me ayudaron a corroborar una aseveracion que
se escucha todo el tiempo en los pasillos de las organizaciones humanitarias en
Ginebra, asi como en libros de testimonios personales de trabajadores en el terreno:
hay crisis humanitarias de primera, segunda y tercera clase. No todas reciben el
mismo trato, ni la misma prioridad. Las organizaciones humanitarias deben competir
por visibilizarlas y adquirir recursos para su trabajo.'® Asi que la crisis humanitaria en
el Tridngulo Norte tiene que competir con otras situaciones actuales como Irak, Siria,
Ucrania, Sudén y Africa Central para posicionarse en la agenda internacional del
sistema de Naciones Unidas como un tema que requiere la intervencion de

mecanismos de ayuda y proteccién humanitarias.

10 Cfr. Jessica Alexander, Chasing Chaos, My Decade in and Out of Humanitarian Aid, Nueva York,
Broodway Books, 2013. Kenneth Cain, Heidi Postlewait, Andrew Thompson, Emergency Sex and
Other Desperate Measures, True Stories From a War Zone, Nueva York, Random House, 2011.
Samantha Power, Chasing the Flame, One’s Man Fight to Save the World, Nueva York, Penguin, 2011.
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CUADRO 2. Causas de la respuesta del ACNUR al desplazamiento forzado por
violencia criminal en el Tridngulo Norte de Centroamérica vis-a-vis otros escenarios

CONFLICTO ARMADO | VIOLENCIA CRIMINAL
DE CORTE GENERALIZADA EN
TRADICIONAL TRIANGULO NORTE
MARCO DE ACCION PRESENTE AUSENTE
OPERATIVA GLOBAL (Politica global de (No hay una politica global
refugiados para nifios, de refugiados para
desplazados internos, por | desplazados forzado por la
género, niflos, personas violencia criminal)
con capacidades
diferentes, desplazamiento
por desastres naturales,
refugiados urbanos)
CAPACIDADES PRESENTE AUSENTES
INSTITUCIONALES (Alto despliegue logistico | (Bajo despliegue logistico,
y presencia en el terreno no hay oficinas nacionales
en situaciones como en Guatemala, El Salvador
Bosnia, Ruanda y Siria) y Honduras)
PRIORIDADES PRESENTE AUSENTE
ESTRATEGICAS Por magnitud del En ninguna resolucion del
problema son mas Comité Ejecutivo se
acuciantes las resoluciones | menciona como crisis
en el Fértil Creciente, humanitaria o prioridad de
Ucrania, Magreb, intervenir.
Mesopotamia y Africa Sélo una resolucién
subsahariana. Y problema | ministerial regional lo
de apatridia.!! trata, pero no como crisis
humanitaria: la
Declaracién de Brasil de
2014.
PERCEPCION DEL PRESENTE AUSENTE
PROBLEMA EN Funcionarios de todos los | Al inicio no existia
DIFERENTES NIVELES | niveles, Ginebra, regional, | percepcion unificada.
DE OPERATIVIDAD nacional y en el terreno Altos funcionarios de
ven el problema como de | Ginebra veian el problema
competencia de ACNUR. | como un asunto
(Ejs. anteriores) migratorio, no de
competencia del ACNUR.

Fuente: elaboracion y adaptacion propia con base en Alexander Betts, “From Persecution to
Deprivation: How Refugee Norms Adapt at Implementation”, en Betts, Orchard (eds.) Implementation
and World Politics, Oxford, Oxford University Press, 2014, p. 35.

' En noviembre del 2014 el titular del ACNUR, Antonio Guterres, dio a conocer la campaiia global de
esta Agencia para erradicar el problema de apatridia en todo el mundo. La apatridia tiene lugar cuando
una persona, por situaciones ajenas a su voluntad, nace en un pais en donde no se le reconoce
nacionalidad alguna. El reconocimiento de este problema como asunto de indole humanitaria global
estd asentado en la Convencion sobre el Estatuto de los Apdtridas de 1954 y Convencién para reducir
los casos de apatridia de 1961.
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Asimismo, para esta tesis entrevisté a funcionarios del Estado mexicano de
tres diferentes dependencias concernientes al tema de los refugiados: la Secretaria de
Relaciones Exteriores, (SRE), Secretaria de Gobernacién, (SEGOB) y la COMAR.
Gracias a esto pude acceder a la perspectiva oficial, comprender cudles son las
problemadticas internas, constricciones y posibilidades de la voluntad politica,
capacidades, procedimientos y culturas institucionales y recursos econémicos, para
dar una respuesta al problema. Las entrevistas fueron utiles para darle sustento
empirico a estas variables independientes, de modo que corroboré las afirmaciones
hechas dentro de la sociedad civil, los solicitantes de asilo, el mundo académico y el
ACNUR sobre las bajas capacidades de la COMAR.!?

Asimismo, muchas afirmaciones a lo largo de esta tesis se nutren de una
observacion participante que hice el primer semestre del 2014 en el albergue Tochan
para migrantes, refugiados y solicitantes de la condicion de refugiado en la ciudad de
México, asi como continuas visitas a CAFEMIN, Programa Casa Refugiados y la
estacion migratoria de las Agujas, en Iztapalapa, México en la primavera de 2012. Asi
pude estar de cerca con muchos migrantes, acompafar su proceso de peticion del
reconocimiento de la condiciéon de refugiado, su desistimiento y cambios de planes.
Fui testigo del drama humano que supone abandonar su lugar de origen por una
emergencia tal como la que se vive en muchas regiones de Honduras, El Salvador y
Guatemala. Este acompafiamiento constante con varios solicitantes de la condicion de

refugiado me permitié conocer cuéles son los principales obstidculos que encuentran

12 Un tercer actor protagonista en esta narrativa, aunque no propiamente unidad de andlisis de esta tesis,
es la sociedad civil mexicana. Entrevisté a miembros de tres organizaciones implementadoras de las
politicas del ACNUR en México: Sin Fronteras, Programa Casa Refugiados y Casa de Acogida y
Formacién para Mujeres y Familias Migrantes (CAFEMIN). Asimismo, con el ala social de la Iglesia
Catélica que trabaja en temas de movilidad humana, Servicio Jesuita a Migrantes (SJM) y Scalabrini
Migrantes y Refugiados (SMR). También académicos que trabajan en al dmbito de la incidencia del
Programa de Migracién de la Universidad Iberoamericana, y de otros centros de investigacién e
incidencia como Fundar.
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en el proceso de solicitud de la condicién de refugiado por parte del Estado mexicano,
asi como las expectativas institucionales que este grupo vulnerable tiene de la
sociedad civil, el ACNUR vy el Estado mexicano.

Los alcances de esta investigacion radican en el andlisis que hace de dos
actores clave en el proceso actual de la transformacién de la violencia en la regién de
la Cuenca del Caribe y las respuestas politicas que se hacen para acometer las
consecuencias humanitarias de este proceso. Desde una perspectiva global, esta tesis
aporta elementos para comprender las adaptaciones institucionales que un Estado y
una organizacion internacional hacen para lidiar con el proceso de transformacion de
la violencia politica, durante las ultimas décadas del siglo XX, a la violencia criminal
en la época contempordnea.'® Para las sociedades de la Cuenca del Caribe este tema es
relevante pues sendos informes internacionales han evidenciado la consolidacion de
América Latina como la region més violenta del mundo, y, el Tridngulo Norte como
la subregion con la mayor tasa de homicidios a nivel global. Asimismo, mi tesis
explica como los vacios del derecho internacional humanitario respecto a la violencia
criminal pueden servir como pretexto para justificar la politica de la no politica
humanitaria del Estado mexicano en la materia y la debilidad del ACNUR para aliviar
este problema.

Sin embargo, mi andlisis tiene limites, por ejemplo, no analiza con la misma
profundidad otros paises clave en este proceso regional, como Estados Unidos. El reto
de toda investigacion con un enfoque regional es incorporar el papel de Estados
Unidos de manera critica pero también objetiva. Sin embargo, por criterios
metodoldgicos y del disefio de la investigaciéon no se analiza a profundidad la

respuesta de Estados Unidos a este fendémeno, su participacion en este proceso se

13 Cfr. Giinther Mainhold y Werner Mackenbach (eds.), Transformaciones de la violencia en América
Latina, Ciudad de Guatemala, F&G Editores, 2015.
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retoma cuando sea pertinente y ayude a entender las respuestas del Estado mexicano y
el ACNUR. Asimismo, la tesis no explica a profundidad las variaciones en las
respuestas del conglomerado de organizaciones no gubernamentales, (ONG) tanto
nacionales como internacionales especializadas en el trabajo con refugiados en la
region. Este tema ameritaria una investigacién por si sola ya que cada vez es mds
relevante analizar el papel de estas organizaciones en la politica nacional y global
hacia tematicas sociales y humanitarias como la que explora esta tesis.

La estructura de mi investigaciéon es la siguiente. En el primer capitulo
demuestro que la existencia del desplazamiento forzado por violencia criminal en el
Tridngulo Norte centroamericano constituye una crisis humanitaria peculiar. El
argumento principal es que Honduras, El Salvador y Guatemala son Estados débiles
cuyas instituciones de seguridad y procuracion de justicia cumplen, en la préctica, una
funcion doble: desproteger a sus ciudadanos y reproducir la dindmica del crimen
organizado en la region mediante la impunidad y la corrupcién generalizadas. Ante
semejante escenario miles de personas deciden cruzar una frontera internacional,
principal aunque no unicamente hacia el norte, en busca de seguridad humana. La
metodologia para construir este capitulo es la recoleccion de datos de organizaciones
internacionales, organizaciones de la sociedad civil nacionales e internacionales,
estadistica descriptiva de las solicitudes de asilo de Estados Unidos y México en los
ultimos afios, entrevistas con solicitantes de asilo de Centroamérica en México y
revision hemerografica. No se utilizard estadistica inferencial por la ausencia de datos
de calidad para generar, por ejemplo, algin tipo de regresién lineal. Analizo la
violencia criminal en conexién con los problemas socioeconémicos como causal de
desplazamiento forzado. Expongo, pues, el coctel social que crea el desplazamiento

forzado por violencia criminal en la region.
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El segundo capitulo analiza las implicaciones politicas y humanitarias del uso
de etiquetas institucionales establecidas en el régimen internacional de refugiados, y
replicadas en parte importante de la literatura académica, para explicar y responder
politicamente a la movilidad humana en el contexto de la violencia criminal en
Centroamérica. Arguyo que el marco explicativo estructurado en torno a la dicotomia
entre migracién y refugio, tanto desde la dimension juridica, politico-institucional e
incluso académica, impide la comprension adecuada de la naturaleza del movimiento
de poblacion en el contexto de violencia criminal en la regién del Tridngulo Norte. La
persistente dicotomia refugiado-migrante es una de las variables de mayor peso para
explicar las dificultades de la adaptacion institucional del régimen internacional de
refugiados ante nuevas realidades en el mundo social, como es la relacion entre
violencia de tipo criminal y los movimientos de poblacién en un contexto de debilidad
institucional en los Estados expulsores. Este andlisis es de suma importancia pues es
la base conceptual sobre las que se elaboran las respuestas tanto de ACNUR como del
Estado mexicano al problema. Explico cémo el concepto de Alexander Betts,
“migracion sobreviviente” aplica para los desplazados forzados por la violencia
criminal generalizada en el Tridngulo del Norte de Centroamérica.

El tercer capitulo responde propiamente a la pregunta qué factores explican la
respuesta del ACNUR al problema del desplazamiento de poblacién ocasionado por la
violencia criminal en el Tridngulo Norte de Centroamérica. Propongo que la respuesta
tardia y la ausencia de la implementacién de una politica global de refugiados (global
refugee policy) del ACNUR para responder a la crisis humanitaria en el Tridngulo
Norte se debe a un complejo entramado de factores externos e internos ligados entre
si, que constrifien su labor en la zona de la Cuenca del Caribe. Externamente, se trata

de los intereses nacionales de los Estados receptores, sin voluntad politica para
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resolver el problema con una aproximaciéon de seguridad humana, y por la falta de
reconocimiento del problema de los paises expulsores. Ademds, la estructura
institucional del régimen internacional de refugiados tiene lagunas conceptuales que
dificultan la proteccion de personas que huyen de la violencia criminal. La precaria
construccion de las consecuencias humanitarias de la violencia criminal en el derecho
internacional humanitario dificulta la labor de proteccion del ACNUR a los
desplazados. E1 ACNUR, por tanto, ha concentrado sus esfuerzos en dos dreas tipicas
del trabajo de las agencias de Naciones Unidas: la transmision de normas y valores,
mediante programas para fortalecer el conocimiento de las instituciones del Estado
mexicano al procedimiento del reconocimiento de la condiciéon de refugiado, con
especial hincapié en los nifios y adolescentes. Y, en segundo lugar, la asistencia
humanitaria a albergues de migrantes a lo largo de toda la republica, pero
especialmente en los estados de la frontera sur de México. Por consiguiente, en lugar
de ser un protagonista en la resolucidn de esta crisis, como en su momento lo fue en la
crisis humanitaria centroamericana de los afios ochenta,'* ahora es un testigo de las
acciones que el Estado mexicano ha tomado para acometer esta crisis.

En el cuarto y ultimo capitulo examina la respuesta del Estado mexicano al
desplazamiento forzado por violencia criminal en el Tridngulo Norte. El argumento
principal a demostrar es que el Estado mexicano, ha adoptado dos politicas (policies),
o cursos de accién, para lidiar con este fendémeno: el cierre de fronteras y la
deportaciéon masiva de poblacion. Esto se debe principalmente a cuatro factores: la
distorsionada percepcion de las causas que ocasionan este flujo de poblacién por parte
de las autoridades gubernamentales, el traslape de la agenda concerniente a la

proteccion internacional a personas candidatas a ello en la agenda migratoria general,

4 Cfr. Kevin Hartigan, “Matching Humanitarian Norms with Cold, Hard Interests: the Making of
Refugee Policies in Mexico and Honduras, 1980-1989, International Organization, vol. 46, nim. 3,
1992, pp. 709-730.
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las escasas capacidades institucionales y pocos recursos materiales asignados por el
Estado para proteger a personas que efectivamente son candidatas a obtener
protecciéon internacional y la falta de incentivos politicos en los tomadores de
decisiones y formuladores de politicas para privilegiar el enfoque de seguridad
humana y no de seguridad nacional en el trato hacia los centroamericanos que huyen
de la violencia criminal en sus paises.

En las conclusiones, con base en una perspectiva internacional, sugiero de qué
manera esta investigacion puede ayudar a explicar respuestas politicas a
consecuencias humanitarias de problematicas en otras latitudes que no se pueden
abordar desde una perspectiva dicotomica de la movilidad humana tal y como estd
fundado el régimen internacional de refugiados. La relevancia de esta tesis es que su
marco analitico puede aplicarse a otras situaciones de tragedias humanitarias en
materia de movilidad humana que han acontecido en el 2015 como en el
Mediterraneo, el Magreb y el sudeste asidtico. Asimismo, sugiero algunas medidas
concretas al ACNUR y al Estado mexicano que podrian ayudar a verdaderamente
responder con una politica humanitaria al desplazamiento forzado por violencia

criminal en Honduras, El Salvador y Guatemala.
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I. Crisis humanitaria, violencia criminal y desplazamiento forzado en el
Triangulo Norte de Centroamérica

El objetivo de este capitulo es exponer la peculiar crisis humanitaria que supone la
existencia de desplazamiento forzado por la violencia criminal en el Tridngulo Norte
de Centroamérica. El argumento principal a desarrollar es que, en varias regiones de
estos paises, la presencia y accidén del crimen organizado ha orillado a miles de
personas a dejar sus hogares y salir de sus paises en busca de proteccién y un mejor
porvenir. Se trata de una crisis humanitaria peculiar por la incapacidad que tienen las
infraestructuras institucionales de seguridad y justicia de los tres Estados del
Triangulo Norte para proteger a sus ciudadanos de las acciones del crimen organizado,
pandillas y maras. Por lo tanto, miles de habitantes se ven forzados a dejar sus lugares
de origen y, aunque no todos, a solicitar el reconocimiento de la condicién de
refugiado en los paises de la regién, basicamente Estados Unidos y México,! aunque
también se reportan casos de migracion forzada sur-sur hacia paises como Nicaragua
y Panam4.?

Esta es una crisis humanitaria singular porque aunque muchas de las
definiciones operativas de qué es una crisis humanitaria del sistema humanitario de
Naciones Unidas aplican para este caso, se deben hacer precisiones analiticas para dar
cuenta cabal del tipo de fendmeno que ocurre en esta region de América. Si hay una
crisis humanitaria, pero es regionalizada, ocurre dentro de Estados cuyas estructuras
no estdn colapsadas y cumplen, muchas de ellas, objetivos funcionales que aseguran
su supervivencia, especialmente en cuanto a la colusién con los grupos criminales que

operan en la region. Esta peculiar naturaleza de la crisis dificulta la formulacién de

una politica internacional humanitaria de intervencion en la region, pues este tipo de

' Ver grafica 1, 2 y 4 del Anexo I de esta tesis.
2 Entrevista con Juan Carlos Murillo, jefe de Oficina Legal Regional del ACNUR con sede en Costa
Rica, Ciudad de México, 24 de mayo de 2015.
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cursos de accion se disefian en contextos de colapso estatal total, como en guerras
fraticidas y desastres naturales. Por consiguiente, este capitulo es la base empirica
sobre la que se basan los capitulos III y IV, pues expone el problema que el ACNUR y
el Estado mexicano enfrentan.

El capitulo se divide en dos apartados. El primero es analitico y conceptual, ahi
establezco una relacion entre el Estado, el crimen organizado y la crisis humanitaria
desde un marco analitico mds amplio. Y en el segundo ilustro empiricamente estas
consideraciones para exponer el problema que estudia esta tesis. La metodologia para
construir este capitulo es mixta, cualitativa y cuantitativa: recoleccion de datos de
organizaciones internacionales, OSC nacionales e internacionales, estadistica
descriptiva de las solicitudes de asilo de Estados Unidos y México en los ultimos
anos, entrevistas con solicitantes de asilo de Centroamérica en México, revision
hemerogrifica y fuentes secundarias. Uno de los principales retos para la
investigacion de este tema es su subregistro; por lo tanto, no habrd estadistica
inferencial por la ausencia de datos de calidad para generar un mecanismo causal con
un modelo estadistico.

A continuacion haré un andlisis contextual de la relacion entre crimen
organizado y desplazamiento forzado en estos tres paises, para concluir que esta
relaciéon constituye una crisis humanitaria peculiar que obligdé a organismos
internacionales como el ACNUR a prestarle atencién. El nexo de este capitulo con
toda la argumentacion subsecuente es que la naturaleza misma de la crisis es uno de
los factores que ayudan a explicar el tipo de intervenciéon del ACNUR y de los

Estados receptores de poblacion desplazada en la region.
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Estado, crimen organizado y crisis humanitaria, una relacién compleja

El Tridngulo Norte de Centroamérica es la subregion continental més violenta del
planeta. Honduras, El Salvador y Guatemala se ubican dentro de los diez paises con
mayor tasa de homicidios. San Pedro Sula es la ciudad mds violenta del mundo y
Honduras tiene 5 distritos que exceden los 100 homicidios por cada 100,000
habitantes, cifra estratosférica segin los estdndares de la Organizacién Mundial de la
Salud, (OMS). Identificar qué explica esta violencia no es objetivo de esta
investigacion; sin embargo, para comprender el desplazamiento forzado originado por
esta causa, es necesario entender algunas variables fundamentales que explican el
desencadenamiento de una crisis humanitaria peculiar en contexto de violencia
criminal.

El advenimiento del periodo de globalizacion neoliberal comenzado a finales
de los afios setenta significé un periodo en donde proliferaron redes econdmicas,
comerciales, financieras, sociales y culturales en un ambiente de menor control
estatal. La naturaleza reguladora y administradora de los Estados como unidades
creadoras de orden social cambié de manera sustancial a raiz de los ajustes
estructurales en materia econdmica, pero también debido al creciente desarrollo
tecnolégico en las comunicaciones y procesos productivos.® Paralelo a este paradigma
globalizatorio, que denominaré mainstream, se gestd un proceso paulatino de
creacion, fortalecimiento y perpetuacion de empresas ilicitas a los ojos del Estado.
Nils Gilman propuso el término de “globalizacion desviada” para referirse a este
proceso, el “lado desagradable de la integracion”: redes que producen, transportan y
consumen los productos ilicitos de la economia mundial. Narcéticos, lavado de

dinero, trafico de humanos, 6rganos, armas, fauna silvestre y desechos radioactivos,

3 Cfr. Niall Ferguson, The Ascent of Money, A Financial History of the World, Nueva York, Penguin,
2005.

24



son, entre otras mercancias, las que redes criminales descentralizadas comercializan
mediante alianzas con diversas organizaciones criminales en puntos estratégicos del
mundo.*

La globalizacién desviada es el paradigma contempordneo en el que se inserta
la crisis humanitaria en el Tridngulo Norte de Centroamérica, pues el crimen
organizado transnacional que alli opera se ha valido de los vacios institucionales de
los Estados de la regién y del sistema internacional para reproducir su poderio y, por
lo tanto, convertirse en un vector que origina el desplazamiento forzado. El problema
es que el armazon institucional, conceptual y politico (policy) internacional se funda
en una concepcion particular de qué origina una crisis humanitaria y cémo debe
resolverse. El esquema analitico, conceptual y de intervencion humanitaria se
concibi6 en el siglo XIX en torno a la violencia militar. Henry Dunant, el padre del
humanitarismo moderno, escribié en su famoso libro A Memory of Solferino, que era
imperativo para la humanidad encontrar mecanismos institucionales adecuados para
lidiar con los efectos devastadores de la violencia militar.’

El eco de la voz de Dunant retumbd durante el desarrollo subsecuente del
sistema internacional humanitario. Durante el siglo XIX y la mayor parte del XX los
actores politicos del momento concebian las crisis humanitarias como unidades en si
mismas; no existia un andlisis contextual de las causas y los porqués.® El objetivo era
reaccionar inmediatamente a situaciones de emergencia desde un enfoque
asistencialista y caritativo. Esta interpretacion de la crisis humanitaria como realidad

separada del contexto social, politico y econdémico de un pais ha facilitado la

4 Nils Gilman, Jesse Goldhammer y Steven Weber (eds.), Deviant Globalization, Black Market
Economy in the 21st Century, Londres, Continuum, 2001, p. 1.

5> Henry Dunant, A Memory of Solferino, Ginebra, International Committee of the Red Cross, 1939, pp.
126-128.

% Michael Barnett, Empire of Humanity, A History of Humanitarianism, Ithaca, Cornell University
Press, 2011.
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comprension de los efectos de desastres asociados a fendmenos naturales tales como
terremotos, huracanes, ciclones y hambrunas también como crisis humanitarias. En
ambos casos, violencia militar y desastres naturales, la variable que determina la
existencia o no de una crisis humanitaria son las capacidades institucionales de los
Estados en donde tienen lugar para lidiar con ella. Dado que la criminalidad se ha
estudiado desde un enfoque de represion y castigo, es complicado concebir el crimen
como un catalizador de una emergencia humanitaria.

Contener y regular el crimen es uno de los dmbitos de intervencion
paradigmaticos en el surgimiento y supervivencia del Estado moderno. Jeremy
Bentham y Michel Foucault desarrollaron sendas reflexiones para comprobar como,
en el dmbito del control del crimen, los Estados afianzaban su poder y expandian su
hegemonia ante los diferentes Ordenes sociales. En el tiempo en que ambos
pensadores escribieron sus disertaciones, el crimen como realidad social, cultural e
incluso politica no era generalizada ni estaba transnacionalizada. Resulta paradgjico,
entonces, bajo la logica del humanitarismo clasico del siglo XIX, cuya
institucionalizacion en el sistema internacional en el siglo XX tuvo lugar mediante la
formacion del ala humanitaria de las Organizaciéon de las Naciones Unidas, que la
realidad criminal sea causal de una crisis humanitaria, pues en teoria los Estados
existen para contener el crimen, no para reproducirlo.

El Inter-Agency Standing Committee, (IASC), 6rgano coordinador de las
respuestas humanitarias de la ONU define “crisis humanitaria como una compleja
emergencia en un pais, regién o sociedad donde haya un colapso total o considerable
de la autoridad, resultado de un conflicto interno o externo y que requiera la

intervencién internacional para su resolucion”.” Mds especifica es la definicién de

7 Organizacion Mundial de la Salud (OMS), Humanitarian Glossary,

http://www.who.int/hac/about/definitions/en/, consultado el 20 de mayo de 2015.
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“compleja emergencia politica”, cuya definicion es “una situacién que se origina por
factores sociales, politicos y econdémicos que involucre el colapso de estructuras
estatales, diputa de legitimidad de autoridades locales, la violacién de los derechos
humanos y un posible conflicto armado, situaciones todas que creen necesidades
humanitarias”.® Este término se usa para distinguir conflictos armados y colapso
institucional de los fendmenos naturales cuyas consecuencias pudieran crear
necesidades humanitarias.

Por su parte, en el dmbito académico, Susan Martin et al definen una crisis
humanitaria como “cualquier situaciéon donde haya una amenaza generalizada a la
vida, la seguridad fisica, salud o subsistencia bédsica que esté mas alld de las
capacidades de las comunidades en donde residen para resolverla”.” La variable
fundamental que proponen estos autores para entender por qué los efectos de un
fendmeno natural o politico se convierten en una crisis humanitaria es la debilidad
institucional y, por lo tanto, la falta de gobernanza.'” Un argumento similar desarrolla
Alexander Betts para comprender cuando situaciones de violencia militar o no militar,
catdstrofes naturales y violaciones masivas a los derechos humanos salen de lo
estrictamente interno para colocarse como un problema regional que necesariamente
implicaria una intervencion internacional debido a los flujos de poblaciéon que se
ocasionan en estas coyunturas.'!

(Qué definicién tiene mayor poder explicativo para comprender la realidad
politica, social y humanitaria en el Tridngulo Norte que ocasiona el desplazamiento

forzado de poblaciéon por la violencia criminal? ;Acaso es relevante? Encontrar la

8 Ibidem.

% Susan Martin, “Introduction”, en Susan F. Martin, Sanjula Weerasinghe y Abbie Taylor (eds.),
Humanitarian Crises and Migration, Causes, Consequences and Responses, Londres, Nueva York,
Routledge, 2014, p.5.

19 Ibidem.

' Alexander Betts, Survival Migration, Failed Governance and the Crisis of Displacement, Ithaca,
Cornell University Press, 2013.
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definicién adecuada de la realidad en el terreno es relevante por varias razones. La
designacién de la violencia criminal generalizada en el Tridngulo Norte como una
crisis humanitaria tiene implicaciones politicas en tanto que supone la incapacidad de
las estructuras institucionales de un Estado para dotar de los estindares minimos de
bienestar a sus ciudadanos. Uno de los principales efectos de la aparicién de una crisis
humanitaria en determinada regién es su internacionalizacién, pues los Estados
vecinos se ven afectados en realidades concretas como en la recepcion de desplazados
forzados. A su vez, las organizaciones internacionales con mandatos humanitarios,
como el Comité Internacional de la Cruz Roja, ACNUR, UNICEF y Médicos Sin
Fronteras, por decir s6lo algunas, activan sus protocolos de intervencion ante las
necesidades que se presentan en el terreno. Por lo tanto, las causales de las crisis
humanitarias son importantes para explicar por qué los Estados, las organizaciones
internacionales y las organizaciones de la sociedad civil global actian de determinada
manera. '?

En particular, aunque las necesidades humanitarias sean similares, los Estados
no reaccionan de la misma forma a fendmenos naturales devastadores como el
tsunami asiatico del 2004 o el terremoto de Haiti del 2010, que a situaciones
complejas de emergencias politicas y violencia de corte militar como en Iraq y Siria
en la actualidad. Esto se debe a que la politica humanitaria mundial (international
policy) estd fuertemente condicionada por la dindmica politica (politics) de una
region. Paraddjicamente, para los Estados poderosos del mundo existen menos
implicaciones politicas cuando intervienen, ya sea militarmente o abriendo sus
fronteras a refugiados, en una situacion en donde las estructuras institucionales de un

pais estdn colapsadas por un desastre natural que en situaciones donde las

12 Sobre las reacciones de la sociedad civil global a las crisis humanitarias véase Mary Kaldor, Global
Civil Society, An Answer To War, Cambridge, Polity Press, 2003.
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instituciones débiles de un Estado directa e indirectamente coadyuvan a la
reproduccion de situaciones de emergencia humanitaria como en Siria e Irak, por decir
s6lo unos ejemplos de la actualidad.

Segin este marco analitico, los efectos de la criminalidad generalizada se
convierten en una crisis humanitaria cuando las estructuras estatales de los lugares en
donde se perpetran son débiles y no cuentan con las capacidades institucionales para
combatirlo. Mds dramdtico ain es que las fronteras entre las instituciones de
procuracion de seguridad y justicia y las organizaciones criminales sean poco claras.
Esto no es un fendmeno exclusivo ni actual a los paises del Tridngulo Norte. Sucedié
en Sicilia durante buena parte del siglo XX, en algunas regiones de Rusia en los afios
noventa e incluso en suburbios enteros en Estados Unidos durante el periodo mds
algido de las mafias. Sin embargo, a pesar de los adversos efectos que la presencia
generalizada de grupos criminales tuvo sobre las poblaciones locales, en ninguno de
estos casos se gestd una crisis humanitaria prolongada que afectara todos los ambitos
de la vida social, como educacioén, salud, seguridad, desplazamiento forzado, acceso a
servicios publicos y comercio. Més atin, que pusiera en verdadero riesgo la seguridad
nacional de un pais.

Para encontrar referentes histdricos y conceptuales que nos acerquen al
Triangulo Norte debemos viajar a Africa a comienzos del siglo XXI. Jean Francois
Bayart en The Criminalization of the State argumenta que en regiones como el
Magreb y Africa subsahariana algunos Estados se han convertido en vehiculos de la
actividad criminal por la intricada red de corrupcién, debilidad institucional y la
renovada naturaleza transnacional de las organizaciones criminales en el trafico de

sustancias ilegales y explotacién de recursos naturales.'® Esta naturaleza del Estado es

13 Jean Francois Bayart, The Criminalization of the State in Africa, Bloomington, Indiana University
Press, 2009.
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muy diferente a la caracterizacién que se hace de los Estados dentro de los marcos
conceptuales y analiticos de las crisis humanitarias. Segtn la definicién operativa del
IASC, la crisis humanitaria se da en un contexto de colapso institucional en donde el
Estado pierde su absoluta soberania en la provision de los servicios basicos de
sobrevivencia a sus ciudadanos; por lo tanto, se justifica una intervencién
internacional humanitaria. En situaciones complejas, con presencia del crimen
organizado dentro del paradigma de la globalizacién desviada, mantener este andlisis
de la naturaleza del Estado es problemdtico porque sus instituciones no estin
colapsadas, sino que mutaron su funcionalidad.

Desde un punto de vista normativo, las instituciones de seguridad, procuracion
de justicia y actores politicos, como burocracias administrativas y partidos politicos
tienen el cometido de crear una andamiaje institucional sélido que asegure la
supervivencia del Estado, el bienestar y, por lo tanto, la lealtad de sus ciudadanos. La
teoria contractual del Estado moderno se basa sobre ese supuesto. Por consiguiente,
segiin esta perspectiva, cuando estas instituciones se desvian de ese proposito, el
Estado se erosiona y fracasa como ente de organizacion social. Sin embargo, si se
analiza desde un punto de vista funcional, en casos en que la criminalidad y las
instituciones del Estado tienen estrecha relacion, este dltimo continia manteniendo
una funcién: asegurar la reproduccién de las redes criminales, quienes a su vez
comienzan a llenar los vacios de poder que el Estado deja en manos de organizaciones
que viven al margen de la legalidad instaurada por él mismo. Las organizaciones
criminales necesitan de las estructuras del Estado, si bien ya desviadas de su propdsito

original, para asegurar su sobrevivencia y reproduccién.'*

14 Vanda Felbab-Brown, “Rules and Regulations in Ungoverned Spaces, Illicit, Economies, Criminals,
and Belligerents”, en Anne Clunan y Harold Trinkunas (eds.), Ungoverned Spaces: Alternatives to
State Authority in an Era of Softened Sovereignty, Palo Alto, Stanford University Press, 2010, pp. 175-
176.
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La potestad sobre el territorio nacional en donde se establece es la
caracteristica primordial del funcionamiento del Estado moderno. En casos en donde
actores no estatales acumulan poder y riqueza sobre segmentos importantes de la
sociedad los Estados pierden la soberania y se crean vacios de poder que los actores
no estatales llenan con su presencia.!> Anne Clunan y Harold Trinkunas propusieron
un concepto desde una oOptica politologica para comprender este fenomeno: “espacios
sin gobernar”.!®

Los autores mismos matizan su concepto: son espacios con nuevos tipos de
soberania, en donde los actores no estatales mantienen su hegemonia, disputan el
control del territorio con otros actores no estatales y proveen de servicios, o
condicionan la presencia reguladora del Estado en actividades como la economia, el
comercio, la educacién y la salud. Qué tanto estos espacios son una amenaza a la
seguridad nacional o internacional de una regioén es una materia de amplio debate
dentro de los estudios de seguridad, pues frecuentemente se confunde la realidad de
los espacios sin gobernar con el concepto de Estado fallido.!” No se debe confundir la
realidad empirica de los “espacios sin gobernar” y sus alcances analiticos en relacion a

las consecuencias humanitarias sobre las poblaciones bajo nuevos tipos de soberania,

con la agenda del Estado fallido, que se nutre de reflexiones con el afdn de orientar un

15 Edgardo Buscaglia, Vacios de poder en México, Cémo combatir la delincuencia organizada, México,
Debate, 2013.

16 Anne Clunan y Harold Trinkunas, “Conceptualizing Ungoverned Spaces: Territorial Statehood,
Contested Authority, and Softened Sovereignty”, en Anne Clunan y Harold Trinkunas (eds.),
Ungoverned Spaces, Alternatives to State Authority in an Era of Softened Sovereignty, Palo Alto,
Stanford University Press, pp. 17-32.

17 Cfr. Klejda Mulaj, “Violent Non-State Actors: Exploring their State Relations, Legitimation, and
Operationality”, en Klejda Mulaj (ed.), Violent Non-State Actors in World Politics, Londres, Hurst &
Company, 2010, pp. 1-25. Idean Salehyan, “Transnational Rebels: Neighboring States as Sanctuary for
Rebel Groups”, World Politics, nim. 59, enero 2007, pp. 217-242. David Carment, “Assessing State
Failure: Implications for Theory and Policy”, Third World Quarterly, vol. 24, nim. 3, 2003, pp. 407-
427.
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determinado tipo de intervencién internacional dentro del paradigma del
“statebuilding”.'8

Desde el punto de vista funcional, los Estados en estrecha relaciéon con la
criminalidad, no son Estados fallidos, pues sus estructuras no estdn colapsadas y
cumplen el objetivo de ayudar en la reproduccién de las redes criminales
transnacionales.!” Hay que decir que el concepto de Estado fallido parte de una
categorizacion normativa de las agencias de seguridad estadounidenses, mds que de
una reflexién académica seria.?’ Si se tuviera que elegir una tipologia, siguiendo a
Rotberg, podriamos decir que el proceso de “criminalizacion del Estado™ que propone
Bayart, se daria dentro del concepto del Estado débil: una entidad cuyas instituciones
no estan colapsadas, pero que no son auténomas, ni dependen del balance de fuerzas
dentro de un sistema politico, sino del grado de influencia que sobre ellas ejercen
actores no estatales, en este caso, de toda la gama de actores criminales.?! Sin
embargo, aunque la tipologia de Rotberg intent6 alejarse de las nociones normativas y
consideraciones estratégicas del sector de seguridad estadounidense, también clasifica
a los Estados a partir de una nocion ideal weberiana: si el Estado no es capaz de
asegurarse el monopolio del uso legitimo de la fuerza, fracasa como entidad de

organizacién social.??

18 Ashraf Ghani y Clare Lockhart, Fixing Failed States: A Framework for Rebuilding a Fractured
World, Oxford, Oxford University Press, 2008.

19 Funcionarios del ACNUR que trabajan en la regién coinciden con este diagndstico: los paises del
Tridngulo Norte no son Estados fallidos, sino estados débiles con instituciones fuertemente infiltradas
por el crimen organizado. Entrevista Juan Carlos Murillo, jefe de la Unidad Legal Regional del Bureau
de las Américas del ACNUR con sede en Costa Rica, México DF, 24 de mayo del 2015.

20 Neyire Akpinarli, The Fragility of the Failed State Paradigm: a Different International Law
Perception of the Absence of Effective Government, Leiden, Koninklijke Brill NV, 2010, p. 88. Aidan
Heir, “The Myth of the Failed State and the War on Terror: A Challenge to the Conventional Wisdom”,
Journal of International of Intervention and Statebuilding, vol. 1, nim. 3, 2007, pp. 307-332.

21 Robert I. Rotberg, “Failed States, Collapsed States, Weak States: Causes and Indicators”, en Robert I.
Rotberg (ed.), State Failure and State Weakness in a Time of Terror, Washington DC, Brookings
Institution, 2003, pp. 1-25.

22 Achim Wennman, “Redisefiar el Estado mexicano: Perspectivas internacionales”, Intersticios
Sociales, nim. 5, 2013, p. 9.
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Desde las perspectivas de Rotberg y Bayart, los estados del Tridngulo Norte,
especialmente Honduras y El Salvador, y en menor medida Guatemala, son Estados
débiles inmersos en un proceso de criminalizacién de sus estructuras, pues sus
instituciones de seguridad y justicia, pilares centrales en el funcionamiento de
cualquier Estado moderno, cumplen al mismo tiempo dos tipos de funciones: proteger
parcial y deficientemente a los ciudadanos de las acciones de los actores criminales y
coadyuvar a la reproduccién misma de estas estructuras, mediante la corrupcion, el
trafico de armas y la impunidad generalizada ante los crimenes. Aunado a las tasas de
homicidios més elevadas del mundo, estos tres paises tienen los porcentajes mas altos
de impunidad en homicidios: en 95% de asesinatos no se consigna culpable alguno.

Qué tanto un Estado débil en proceso de criminalizacién es una amenaza a la
seguridad regional e internacional es una pregunta que parte desde una perspectiva
estadocéntrica de la politica mundial. Al contrario de actores armados no estatales, -
como grupos terroristas o milicias nacionalistas que abiertamente tienen como
objetivo hacerse del control de un Estado, o crear nuevos Estados, para llevar a cabo
un proyecto politico-, las organizaciones criminales tienen intereses politicos poco
claros, pues por lo general, el Estado es para ellas un medio y no un fin. Bajo ciertas
condiciones, como la fragmentacion étnica, cultural, o presencia de tropas extranjeras,
este tipo de amenazas a un Estado supondrian un peligro para la seguridad regional o
incluso internacional. Bajo esta lectura estadocéntrica de la politica mundial, la
debilidad de un Estado en proceso de criminalizacién, causado en gran medida por la
corrupcién, supondria un reto local, que deberia resolverse segin las propias pautas de

este Estado. El problema de este enfoque radica en que pierde de vista la dimensién

2 De 2001 a 2013 48,947 personas fueron asesinadas en el Tridngulo Norte. Hubo condenas en 2,295
de los casos, por lo tanto hay un 95 % de impunidad. Datos en reportaje de investigacion. La prensa
grdfica, “Los paises que no lloran a sus muertos”. http://www.laprensagrafica.com/2014/03/30/los-
paises-que-no-lloran-a-sus-muertos dltimo acceso 24 de mayo del 2015.
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subregional, transnacional y globalizada de la criminalidad en el mundo
contempordneo.*

Asi pues, es justificable la siguiente pregunta: ;constituyen una amenaza a la
seguridad internacional aquellos Estados cuya debilidad los hace proclives a la
proliferacion de las actividades criminales? Recientes estudios han puesto a la
corrupcién como una causa de inestabilidad regional y global. Con el advenimiento
del capitalismo desregulado de la época neoliberal aumentaron los mdargenes de
maniobra para que los actores no estatales se insertaran con fuerza en el circuito
global de corrupcion. Los escdndalos de fraudes fiscales y lavado de dinero de
corporativos bancarios como HSBC son sélo una ilustraciéon de un fendmeno global:
la corrupcidn, inaccién y ausencia de controles de los Estados son causas del
fortalecimiento de los circuitos globales del crimen y de actividades terroristas.? Asi
que la corrupciéon como variable explicativa de la debilidad institucional y amenaza a
la seguridad debe reconsiderarse, pues ya hay estudios empiricos, como el de Chayes,
que afirman su impacto en el orden internacional.?

Ahora bien, ciertamente, la corrupcion de los Estados en colusién con las
organizaciones criminales a lo largo del mundo constituye amenazas claras a la
seguridad internacional. Sin embargo, esta aseveracion se construye asimismo desde
una vision estadocéntrica de los estudios de seguridad, muy cercana a la vision realista
de la politica internacional. Segin este enfoque, los actores amenazados son los

Estados; otros actores, como las organizaciones internacionales, elementos de la

sociedad civil global, las sociedades civiles nacionales y poblaciones civiles locales

24 Cfr. Achim Wennman, op. cit. p. 13.

25 Sarah Chayes, Thieves of State: Why Corruption Threatens Global Security, Nueva York, W&W
Norton, 2015.

26 Cfr, Corruption, The Unrecognized Threat to International Security, Working Group on Corruption
and Security, Carneige Endowment for International Peace, Washington D.C., 2014.
http://carnegieendowment.org/files/corruption_and security.pdf dltimo acceso 20 de mayo del 2015.
Phil Williams, “Transnational Organized Crime and Security”, en Paul Williams (ed.), Security Studies:
An Introduction, Abingdon, Routledge, 2008, pp. 503-519.

34


http://carnegieendowment.org/files/corruption_and_security.pdf

tienen poco o nulo protagonismo en estas narrativas.?’” Diversas aproximaciones
tedricas y conceptuales han emergido en las dltimas décadas para modificar la agenda
de los estudios de seguridad y enfocar el andlisis a otros actores.?®

A raiz de la aparicion del término “seguridad humana” en el famoso informe
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) de 1994 se comenz6
a hacer énfasis en la dimensién humana de la seguridad.?”” Sin embargo, la
proliferacion del término “seguridad humana” rapidamente caus6 problemas analiticos
a académicos, personal en el terreno y hacedores de politicas, pues recibi6 criticas por
ser un concepto demasiado ambiguo, desgastado y “occidental”.’® No obstante su
inconsistencia tedrica y conceptual, la “seguridad humana” como paradigma, del cual
se desprenden otros conceptos como el de “seguridad personal vis-a-vis seguridad
nacional”, ayuda a apuntalar el argumento de que las amenazas a la seguridad que
provocan los nexos del crimen organizado con Estados débiles se da en el ambito de
lo humano, y, yendo més alla, en el &mbito de lo humanitario.>!

Asi pues, ;cuédndo el crimen organizado constituye una amenaza a la seguridad
humana de sociedades enteras y, por lo tanto, puede causar una crisis humanitaria? La
respuesta es necesariamente relacional. Ya introduje los conceptos clave para

desarrollar la siguiente argumentacion: el crimen organizado causa una cCrisis

humanitaria cuando se anida en un Estado débil, cuyos factores preexistentes de

2 Cftr. John J. Mearsheimer, “The False Promise of International Institutions”, en Christopher W.
Hughes, Meng, Lai Yew (eds.), Security Studies. A Reader, Londres, Routledge, 2011, pp. 142-150

28 Pauline Kerr, “Human Security”, en Alan Collins (ed.), Contemporary Security Studies, Oxford,
Oxford University Press, 2013, pp. 104-116. Christopher Daase, “National, Societal, and Human
Security: On the Transformation of Political Language”, Historical Social Research, vol. 35, nim. 4,
2010, pp. 22-37.
29 UNDP, Human Development Report, 1994,
http://hdr.undp.org/sites/default/files/reports/255/hdr 1994 en complete nostats.pdf dltimo acceso 23
de mayo del 2015.

30 David Chandler y Nik Hynek, Critical Perspectives in Human Security, Rethinking Emancipation
and Power In International Relations, Routledge, Abington, 2010.

31 Cfr. Robin Coupland, “Humanity: What is it and How Does it Influence International Law?”,
International Review of the Red Cross, vol. 83, nim 844, 2001, pp. 977-979. Para un anélisis de la
implicacidén politica de la divisidn entre la esfera de los derechos humanos y el humanitarismo véase el
capitulo III de esta tesis.
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debilidad no necesariamente estdn relacionados con el crimen organizado, sino que
siguen una trayectoria histérica (path dependant) de disfucionalidad institucional.®
Por consiguiente, el crimen organizado, en sus diferentes facetas, actores y
expresiones sociales, se vale de estas realidades para controlar territorios enteros de
regiones dentro de un determinado Estado, convirtiéndolas asi en “espacios sin
gobernar”. O, en otras palabras, cuando el crimen organizado comienza a gobernar
territorios bajo otro esquema de soberania, al punto que la poblacién local tiene dos
opciones: cooperar en la instauracion y reproduccion del nuevo orden social y
esquema de autoridad, o emprender el desplazamiento forzado interno o internacional.
Con sus diferentes variaciones regionales este fendmeno sucede de manera
generalizada en los tres paises del Tridngulo Norte de Centroamérica. A continuacion
explicaré como se lleg6 a este orden de cosas y qué relacion tiene con el
desplazamiento forzado causado por la violencia criminal.

El Triangulo Norte de Centroamérica, fabrica social de “migrantes por
sobrevivencia”

En la introduccion de esta tesis propuse el término de Alexander Betts, survival
migration, para categorizar el tipo de desplazamiento forzado de la poblacién del
Tridngulo Norte. Esta region, asi como otras del planeta, son el caldo de cultivo de
“migrantes por sobrevivencia” que no necesariamente se ajustan al arquetipo de la
definicién institucional de refugiado, ni a la definicién de migrante econdmico. La
aparicion de este nuevo fenémeno en la historia de la movilidad humana de la regién

debe verse bajo un contexto politico, econdmico y social regional.

32 Cfr. James Mahoney, The Legacies of Liberalism, Path Dependence and Political Regimes in Central
America, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 2010.
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Centroamérica tiene una larga historia de desplazamiento forzado por
situaciones de violencia generalizada. Las guerras civiles de los afios ochenta dejaron
una huella indeleble en el proceso de consolidacidn del Estado en esas regiones. Fiel a
los estudios tedricos mas recientes sobre la naturaleza violenta del Estado, los
conflictos centroamericanos de los afios ochenta en Guatemala, El Salvador y
Nicaragua crearon las condiciones estructurales para que la violencia se concibiera
como forjadora del Estado, y a través de ella se reprodujera.®® Este supuesto tedrico
ayuda a incorporar a Honduras en este proceso, pues aunque este pais no vivid una
guerra civil, sino una dictadura militar, la conformacién violenta de la autoridad de
sus aparatos militares creé un orden politico en que las fuerzas armadas eran, y siguen
siendo, una institucion plrimordial.34

Hay estudios empiricos que descartan la correlacion entre la violencia politica
de las guerras centroamericanos con la violencia criminal, especialmente en
Guatemala y El Salvador. Es decir, las zonas mds violentas de la actualidad, no son las
zonas mds violentas durante las épocas de las guerras civiles.*® Independientemente de
que haya, o no, una correlacion entre las zonas mds violentas de la época de las
guerras civiles y las zonas mds violentas en la actualidad, la realidad que importa
resaltar es que ambos fendmenos han tenido un impacto humanitario que ha
trastornado regiones enteras de paises como Honduras, El Salvador y Guatemala.
Ciertamente, no se pueden realizar comparaciones numéricas, pues el genocidio en

Guatemala dejé mds de 100 mil desplazados externos y un millén de desplazados

3 Cfr. Charles Tilly, “War Making and State Making as Organized Crime” en Peter Evans, Dietrich
Rueschemeyer y Theda Skocpol, (eds.), Bringing the State Back in, New York, Cambridge University
Press, 1985, pp. 169-191. Youssef Cohen, Brian R. Brown y A.F.K Organski, “The Paradoxical Nature
of State Making: The Violent Creation of Order”, American Political Science Review vol. 75, 1981, pp.
901-910.

3 Orlando J. Pérez, Civil- Military Relations in Post-Conflict Societies: Transforming the Role of the
Military in Central America, Nueva York, Routledge, 2015, p.43.

35 Ana Sofia Cardenal Izquierdo, “Maras y pandillas juveniles: dos mundos diferentes. ;Son las guerras
civiles responsables del crimen en Centroamérica?”, Revista CIDOB d’ Afers Internacionals, 81, 2008,
p-69.

37



internos.®® En El Salvador las cifras son un millén de refugiados y 750 mil
desplazados internos.’” Las cifras del desplazamiento de poblacién por violencia
criminal en el Tridngulo Norte de Centroamérica no alcanzan esas mismas cifras ni de
cerca. En realidad, debemos comenzar diciendo que el principal problema con este
fendmeno es su subregistro y la escasa calidad de los datos necesarios para elaborar
un diagndstico certero. A pesar de estos problemas metodolégicos, se han elaborado
informes en la materia con la informacién y técnicas disponibles.

El primer documento que evidencid el problema del desplazamiento forzado
por la violencia criminal fue el diagnostico que elaboré el Centro Internacional para
los Derechos Humanos de los Migrantes, CIDEHM, a solicitud del ACNUR, en 2012.
El informe se llamé “Desplazamiento de poblacion y necesidades de proteccion
generados por nuevas formas de violencia y criminalidad en Centroamérica”. Su
principal conclusion fue que las cifras de personas deportadas de paises de
Norteamérica y los solicitantes de asilo del Tridngulo Norte a esos paises aumentaron
considerablemente a partir del 2009. Asimismo, que existia una correlacion entre los
lugares mas violentos de Guatemala, El Salvador y Guatemala y el desplazamiento

forzado.3®

36 Cifras de Patrick Costello, Guatemala: Displacement, Return and the Peace Process, 1 de abril de
1995, available at: http://www.refworld.org/docid/3ae6a6b98.html ultimo acceso 26 de mayo de 2015.
Y http://www.internal-displacement.org/americas/guatemala/summary dltimo acceso 26 de mayo de
2015.

37 Cifras del ACNUR, de 1994, en, Civil Wars of the World, Major Conflicts of the World Since World
War II, Karl R. DeRouen (ed.), vol. II, Santa Barbara CA, ABC-CLIO, 2007, p. 332.

3 CIDEHUM, “Desplazamiento de poblacién y necesidades de proteccién generados por nuevas
formas de violencia y criminalidad en Centroamérica”, San José, 2012, p. 7.
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Guatemala

Los lugares mds violentos de Guatemala que, segin este informe, reportaron casos de
desplazamiento forzado y altos indices de deportaciones desde México y Estados
Unidos fueron la Ciudad de Guatemala, Escuintla, Jutiapa, Quetzaltenango, Zacapa,
Santa Rosa, Chiquimula, El Petén, Suchitepéquez, Huehuetenango, Chimaltenango,
Izabal y San Marcos. En varias de estas regiones se ubicaron vacios de poder,
“espacios sin gobernar” o como el estudio refiere “narcoterritorios”.>* Asimismo,
otros informes, con base en inteligencia en materia de seguridad, afirman que partes
periféricas de la ciudad de Guatemala estdn bajo control de las dos principales
pandillas de la region, Mara Salvatrucha, (MS-13) y Barrio 18, la primera controla 13
zonas y la segunda 18.%

El patrén de desplazamiento forzado que se encontré fue en términos generales
el que opera a lo largo de los tres paises: apropiacion de los barrios y zonas
estratégicas para el crimen organizado, debilitamiento de las instituciones locales
mediante la corrupcion y la infiltracion, impunidad generalizada de los crimenes alli
perpetrados y capacidad de seguimiento del crimen organizado a las victimas a lo
largo de regiones enteras. Se comprueba pues una aseveracion que varios funcionarios
del ACNUR me refirieron durante las entrevistas semiestructuradas que hice para esta
tesis: el crimen organizado tiene capacidad de persecucidn, es decir, puede perseguir a
sus victimas dentro de los mismos paises en donde opera, orilldndolas a salir de la
regién en busca de refugio. Por consiguiente, el cruce de fronteras ha aumentado ya

que los “migrantes sobreviventes” no encuentran proteccion dentro de sus paises.

¥ Ibidem.

40 Reporte de la policia de Guatemala citado en The International Institute for Strategic Studies, IISS,
The Armed Conflict Survey, “Chapter 8, Latin America”, Londres, 2015, p. 329. Debo acceso a este
informe no disponible en la red a la profesora Ménica Serrano.

39



Esta capacidad persecutora del crimen organizado en la region se conjunta con
una realidad estructural de los paises de la regién: la incapacidad de proteger a esos
ciudadanos que huyen de sus lugares de origen. La Policia Nacional es una institucién
débil, frecuentemente lugar para militares en retiro y donde abundan los casos de
corrupcién.*! Por ejemplo, el Programa Nacional de Proteccién a Testigos del sistema
penal, sélo tiene capacidad de atencién a 20 casos, cuando las solicitudes cada afio
rebasan siempre en promedio las 200 solicitudes.** Esto quiere decir que un testigo
que haya denunciado el asesinato de un familiar o persona cercana, incluso si cumple
el proceso penal consignado por las instituciones guatemaltecas, tiene altas
probabilidades de ser asesinado por los mismos atacantes de la victima.

Varias fuentes de informacion sostienen que la excesiva violencia en los
distritos ya mencionados de Guatemala se explica por los siguientes factores: una
trayectoria institucional de autoritarismo central en conjuncion con debilidad local, un
flujo de armas considerable de norte a sur, aunado al excedente de armas que circulan
en estas regiones a raiz del conflicto armado que azoté la regién y la reconfiguracion
del mapa del crimen organizado en México a raiz de la agresiva estrategia de
seguridad implementada por el gobierno del presidente Felipe Calderén a partir del
2007. Esta estrategia provocO la migracion de centros de operacion del crimen
organizado de México al pais vecino, la bisqueda de alianzas con actores criminales

locales y miembros de las fuerzas armadas guatemaltecas, asi como la implantacién de

4! Tduvina Hernéndez, “La Policia Nacional civil de Guatemala: vida pasiéon y muerte de una institucion
desdefiada”, Bogota, FES, 2014, http://library.fes.de/pdf-files/bueros/la-seguridad/10873.pdf ultimo
acceso 23 de mayo del 2015.

42 Entrevista Juan Carlos Murillo, jefe de la Unidad Legal Regional del Bureau de las Américas del
ACNUR con sede en Costa Rica, México DF, 24 de mayo del 2015.
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cultivos de amapola en las tierras altas del Petén y produccion de drogas sintéticas en
otras regiones en Bajo Agudn.*?

En Guatemala la debilidad institucional de la regién fronteriza con Honduras
se ha acentuado a raiz de los cambios en los mercados internos de la droga. Agencias
especializadas en temas de seguridad afirman, que en los dltimos afios, la frontera de
Honduras y Guatemala se ha consolidado como la mds peligrosa de Centroamérica
debido a la proliferacion de la ruta de trifico de droga hacia el norte, via Honduras, y
de armas hacia el sur, via Guatemala y la escision de grupos criminales locales con
mayor nivel de crueldad en su trato con la poblacién local.** Departamentos
fronterizos como Zacapa y Chiquimula se han convertido en nuevos puntos de
desplazamiento forzado, cuando en el 2011 el mapa georreferenciado del informe del
CIDEHUM no reportaba este fendmeno. Asimismo, en Guatemala hay indicios de que
la MS-13, una de las pandillas mds embleméticas de la zona, opera de manera
considerablemente més violenta que otras maras en algunos barrios para retener su
autoridad sobre los asuntos locales.* Ademds, si bien Guatemala es de los tres paises
del Triangulo Norte con menor indice de desplazamiento forzado por la violencia
criminal, los reportes del ACNUR del 2014 sobre nifios migrantes no acompafiados,
NNA, concluyeron que 30% de los menores entrevistados para este informe salian por

la violencia criminal.*®

43 International Crisis Group, Guatemala: Drug Trafficking and Violence, Latin America Report 39,
2001 http://www.crisisgroup.org/~/media/Files/latin-america/39%20Guatemala%20--
9%20Drug%20Trafficking%20and%?20Violence.pdf ultimo acceso, 19 de mayo del 2015.

4 International Crisis Group, Corridor of Violence: Guatemala-Honduras Border, Latin America
Report N° 52, 2014. http://www.crisisgroup.org/~/media/Files/latin-america/Guatemala/052-corridor-
of-violence-the-guatemala-honduras-border dltimo acceso, 19 de mayo del 2015.

4 David James Cantor, “The New Wave, Forced Displacement Caused by Organized Crime in Central
America and Mexico”, Refugee Survey Quarterly, vol. 33, nim. 3, 2014, p. 8.

46 UNHCR, Children on the Run, Washington DC, 2014. ACNUR, Arrancados de raiz, México DF,
2014.
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El Salvador

De los tres paises del Tridngulo del Norte, El Salvador es el que mayor presencia de
bandas criminales tiene. De hecho, la historia misma de las pandillas
centroamericanas se remonta a los afios ochenta cuando inmigrantes salvadorefios que
abandonaron su pais a raiz de la guerra civil de los afos setenta y ochenta, se
agruparon en pandillas callejeras para defenderse de las pandillas chicanas y de otras
nacionalidades en los barrios populares de Los Angeles y sus suburbios. En la década
de los afios noventa Estados Unidos endurecid sus politicas migratorias y a raiz del
Illegal Immigration Reform and Immigrant Responsibility Act, (IIRIRA), de 1996
comenzd un proceso masivo de deportacion de criminales pandilleros salvadorefios.
Del 2000 al 2004 se estima que Estados Unidos deporté a mds de 20,000 convictos a
El Salvador.*’

Los pandilleros de la MS-13 y su rival Barrio 18 aprovecharon que este
pequefo pais centroamericano se encontraba en proceso de reconstruccion nacional
después de la guerra civil para crear “espacios sin gobernar” en amplias partes de El
Salvador. Quiza fue un objetivo indirecto de una condicion estructural muy evidente:
el Estado salvadorefio fue incapaz de incluir a estos miles de jovenes en el marco de
accion institucional y, por lo tanto, quedaron excluidos en el dmbito econdémico,
socio-cultural y politico. Se crearon espacios urbanos en zonas como Soyapango,
Mexicanos, Apopa, Ilopango y Ciudad Delgado, en donde la amplia densidad

demogrifica, la escasez de servicios bdsicos y el hacinamiento se conjuntaron con la

47 Mark Eric Williams, Understanding U.S.-Latin American Relations: Theory and History, Nueva
York, Routledge, 2012. E-book sin paginas.
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debilidad institucional en materia de seguridad y la proliferaciéon de actores criminales
para hacer de estas zonas lugares extremadamente violentos.*®

Los informes especializados mas recientes afirman que en El Salvador existen
alrededor de 70,000 miembros de diferentes pandillas.49 Asimismo, hay consenso
entre los estudiosos de la regién que la politica de “mano dura” que adopto el
gobierno salvadorefio a partir de 2003, un enfoque de militarizacién y persecucién
violenta, aument6 la violencia en el pequefio pafs centroamericano.”® La presencia de
las pandillas en los ultimos afios ha alcanzado proporciones tan abrumadoras que el
propio gobierno adoptd un curso de accion basado en la mediacién con estos grupos.
Gracias a la tregua se redujeron los niveles de violencia en el afno 2014. Importantes
lideres de las pandillas se comprometieron a reducir los niveles de violencia a cambio
de mejores condiciones humanas en las cérceles y sobre todo de mejores
oportunidades de desarrollo humano para los jovenes por parte del Estado. Este
proceso de tregua entre las pandillas que avalé y en parte medid, el gobierno
salvadorefio, en su momento redujo las muertes violentas en El Salvador de 14 a 5

diarias en promedio.’! Sin embargo, a comienzos del afio 2015 esta tregua se rompi6

4 Ratl Benitez Manaut, “Centroamérica: Geopolitica, militarizacién y crisis humanitaria® en
Centroamérica después de la firma de los acuerdos de paz: violencia, seguridad, fronteras y
migracion, Natalia Armijo y Ménica Toussaint (eds.), México, 2015, en proceso de publicacién. Debo
al autor el acceso al documento.

49 Insight Crime, http://www.insightcrime.org/el-salvador-organized-crime-news/mara-salvatrucha-ms-
13-profile dltimo acceso el 23 de mayo del 2015.

30 Mo Hume, “Mano Dura, El Salvador Responds to Gangs”, Development in Practice, vol. 17, nim. 6,
2010, pp. 739-759. Washington Office on Latin America, WOLA, Youth Gangs in Central America
Issues in Human Rights, Effective Policing, and Prevention, 2006.
http://www.wola.org/sites/default/files/downloadable/Citizen%20Security/past/GangsReport_Final.pdf
ultimo acceso el 23 de mayo del 2015.

5! Rafael, lider negociador de pandilla salvadorefia, discurso en Geneva Peace Talks, Interpeace, Palais
de  Nations, Ginebra, 19 de septiembre del 2014. Discurso  disponible  en
http://peacetalks.net/talks/rafacl-2/. Ver también: Transnational Institute, The Northern Triangle’s
drugs-violence nexus, The role of the drugs trade in criminal violence and policy responses in
Guatemala, El Salvador and Honduras, TNI Briefing Series, No. 2012/1, Amsterdam, 2012, pp.6-7.
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sumiendo al pais en una nueva ola de asesinatos entre las pandillas mismas y
especialmente contra policias municipales.”?

La explicaciéon de los porqués de la violencia en El Salvador tiene menor
relacion con la dindmica regional de la geografia del crimen organizado transnacional
que en Guatemala y Honduras. Este pais es el de mayor presencia de las maras en toda
Centroamérica. De hecho, es un intenso debate académico si la violencia de las
pandillas salvadorefias tiene una relacién directa con los flujos transnacionales de la
droga.>*® Con todo y las precisiones empiricas de la dindmica interna de estos grupos,
lo cierto es que su presencia en varios distritos salvadorefios ha causado
desplazamiento forzado de poblacion al convertirse de facto en las autoridades locales
en detrimento de las instituciones locales del Estado.>*

La presencia generalizada de pandillas y maras es uno de los principales
factores que explican el aumento de solicitudes de asilo del afio 2005 a 2010 en los
paises de la regién, de 2,000 a 3,808.>> En la primera década de los afios 2000, El
Salvador era el pais con mayor numero de nacionales que solicitaron asilo en la
region. Un dato que refuerza la hipdtesis de que la presencia generalizada de maras
como Barrio 18 y MS-13 es el principal vector de desplazamiento es que, segin dos
reportes del ACNUR en la materia, el 60% porcentaje de nifios no acompafiados
necesitaban proteccién internacional. Los nifios salvadorefios fueron los que mads
reportaron salir de su pais por el clima generalizado de violencia, en comparacién con

el 30% de guatemaltecos y el 50% de hondurefios.®

2 1ISS, op. cit., p. 319.

33 Peter Imbusch et al, “Violence Research in Latin America and the Caribbean: A Literature Review”,
International Journal of Conflict and Violence, Vol. 5, (1), 2011, pp. 87 — 154.

> CIDEHMUN, op. Cit.

35 Fuente ACNUR, citado en Ibidem.

% UNHCR, Children on the Run, Washington DC, marzo de 2014. ACNUR, Arrancados de raiz,
Ciudad de México, noviembre 2014.
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La ausencia de capacidades del Estado salvadorefio en materia de justicia y
seguridad se evidencia con la corrupcién generalizada que hay en algunas de sus
instituciones mas importantes para llevar a cabo estas tareas. Se ha documentado la
infiltracién del crimen organizado con altos mandos de la Policia Nacional Civil, que
incluso la Embajada de Estados Unidos en El Salvador sefialé en 2014.%7 Asimismo, el
sistema penitenciario estd rebasado en sus capacidades. En un estudio de 2013 se
concluyé que la capacidad de las prisiones estd al 325%,°® lo cual genera la
ingobernabilidad dentro de los penales. Asi, las asociaciones delictivas fortalecen su
poder para seguir organizando actividades ilicitas a gran escala desde las prisiones.
También, a finales de 2012, el 80% de los jueces estaba bajo investigacion por cargos
de corrupciodn, entre ellos varios magistrados de la Suprema Corte de Justicia.>

Las municipalidades més violentas de El Salvador son Sonsonate, La Libertad,
San Salvador, Santa Ana, San Miguel y La Paz. Hay localidades en donde la presencia
criminal es minima como Morazédn y Chalatenango; sin embargo, en el resto de El
Salvador la violencia criminal es generalizada.®® Las causas especificas del
desplazamiento son el reclutamiento forzoso a nifios y joévenes, el cobro generalizado
de extorsion a pequenas y medianas empresas, la toma violenta de casas para que
funcionen como centros de operacion criminal y la violenta disputa de territorios entre
pandillas rivales.

En EI Salvador es dramatica la crisis humanitaria ocasionada por la violencia

criminal, pues los espacios de proteccion y satisfaccidn de las necesidades mds basicas

57 “Los infiltrados: Crénica de la corrupcién en la policia de El Salvador”, Insightcrime, 20 de febrero
de 2014, http://es.insightcrime.org/investigaciones/los-infiltrados-cronica-de-la-corrupcion-en-la-
policia-de-el-salvador, dltimo acceso 24 de agosto de 2015.

8 “Corrupcion sustancial en sistema Judicial salvadorefio, segun EUA”
http://www.contrapunto.com.sv/politica/corrupcion-sustancial-en-sistema-judicial-salvadoreno-segun-
eua, ultimo acceso 27 de agosto de 2015.

» “El Salvador Investigating 80% of  Country's Judges” Insightcrime,
http://www.insightcrime.org/news-briefs/el-salvador-fight-judicial-impunity, ultimo acceso 24 de
agosto de 2015.

% CIDEHMUN, op. cit, p. 21.
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dependen de los grupos criminales. EI PNUD ha reportado la infiltracién de estos
grupos en las escuelas de los barrios infestados de las pandillas.®' La escuela piblica,
tradicionalmente el drea de proteccion y control del Estado por antonomasia, no
cumple mds su funcién en estos contextos criminales. Asimismo, gracias al Sistema
de Integracion de Centroamérica, SICA, las fronteras de El Salvador con Guatemala y
El Salvador tienen escasa presencia de autoridades migratorias. Esto ha aumentado los
intercambios comerciales entre ambos paises, pero estd documentado que se han
beneficiado mds los grupos criminales de transportistas de mercancias ilicitas -como
los Perrones-, la organizacion narcotraficante mas grande del pais, que controla las
provincias de Usulutan, San Miguel y La Union, en el este, y la de Santa Ana, vecina
de Guatemala.®®> El principal problema humanitario de este pais es el desplazamiento
interno. Cifras de organismos internacionales apuntan a mas de 100,000 desplazados
internos por violencia criminal. Hay colonias fantasmas, con casas abandonadas que
los grupos criminales tomaron a la fuerza para realizar sus actividades ilicitas.%

Segun el informe del CIDEHUM, los departamentos en donde se ha registrado
desplazamiento forzado por violencia criminal son La Libertad, San Salvador, San
Miguel, La Uniéon y Usulutan. Es revelador que la mayoria de los migrantes,
solicitantes y no solicitantes de la condicion de refugiado de El Salvador que conoci
durante mis visitas a albergues de la ciudad de México provenian de estos distritos. En
la narrativa de la mayoria de ellos estd de manera constante la violencia criminal
como una presencia generalizada en la vida cotidiana. Jovenes que huian del

reclutamiento forzado de las pandillas, pequefios empresarios cuyos negocios sufrian

6! Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, EI Salvador, Imaginar un nuevo mundo
posible, San Salvador, 2013, p. 21.

2 Andreas Quasten, Superacién de la crisis de seguridad en el tridngulo norte de Centroamérica.
Posibilidades y necesidades de una intervencion internacional, Friedrich Ebert Stiftung, 2011, p. 12.
http://library.fes.de/pdf-files/bueros/la-seguridad/09638.pdf

63 Laura Rubio Diaz-Leal, Desplazamiento interno, inducido por la violencia: Una experiencia global,
una realidad mexicana, ITAM, Comision Mexicana de Defensa y Promocién de los Derechos
Humanos, CMDPDH, México, 2014, pp. 104 -105.
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extorsiones constantes, hermanos de pandilleros asesinados, choferes de transporte

publico, entre otros oficios.®

Honduras

De los tres paises del Tridngulo Norte de Centroamérica, Honduras es actualmente el
mads violento. La evolucién de las tasas de homicidio por cada 100 mil en los dltimos
5 afios ha sido descomunal. Qué explica semejantes niveles de violencia es materia de
una intensa discusion entre los especialistas. La posible explicacion que més fuerza ha
tomado es la conjuncion de factores subyacentes a la crisis de seguridad de la
actualidad, con el cambio en la dindmica misma de la geografia del crimen organizado
en la Cuenca del Caribe. A esto se suma el enrarecimiento del clima politico a raiz del
golpe contra el presidente reformista Juan Manuel Zelaya en 2009. Durante su
administracion, Zelaya tuvo como prioridad el combate al crimen organizado y las
pandillas. En su propuesta de “Politica integral de seguridad ciudadana y publica”
reconocid la debilidad de las instituciones de seguridad a nivel local y nacional, asi
como la corrupcién generalizada en las policias y centros penitenciarios.®

Los factores subyacentes a la actual crisis de seguridad son estructurales:

desigualdad econémica, desempleo y baja calidad de la educacidn, lo que resulta en el

debilitamiento institucional en todos los O¢rdenes del Estado y un especial

% Grupo focal en Tochdn, albergue para migrantes, refugiados y solicitantes de la condicién de
refugiado, Ciudad de México, abril del 2014. Grupo focal en CAFEMIN, albergue para migrantes,
refugiados y solicitantes de la condicién de refugiado, ciudad de México, 2 de abril de 2014. Cfr. José
Francisco Sieber y Nicolas Rodriguez Serna, “Gang and Cartel-related International Protection Profiles
from the Northern Triangle”, manuscrito inédito en proceso de publicacion. Debo acceso al texto a los
autores, José Francisco Sieber es oficial de proteccion de ACNUR en México y Nicolds Rodriguez
consultor para ACNUR.

85 Secretaria de Estado en el Despacho de Seguridad, “Bases de la politica integral de seguridad
publica y ciudadana”, http://pdba.georgetown.edu/Security/citizensecurity/honduras/documentos/1.pdf,
ultimo acceso 28 de agosto de 2015.
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protagonismo de las fuerzas armadas en la vida politica y social del pais.®® Estas
realidades estructurales se han conjuntado con situaciones coyunturales que
trastornaron el orden politico y social de manera determinante. El primero de ellos fue
el Huracdn Mitch que en 1998 degrad¢ la infraestructura y capacidad institucional de
Honduras, situacién que los grupos criminales aprovecharon paulatinamente.

Casi una década después vino el golpe de Estado contra el presidente Zelaya,
lo que también trastocé la vida institucional del pais y lo sumi6 en el caos, pues los
gobiernos golpistas subsecuentes, debido al retiro de ayuda internacional por el golpe,
redirigieron los recursos del Estado de la lucha contra las organizaciones criminales a
necesidades mds bdasicas como son los sectores salud, educacion, produccion
industrial y agropecuario.®’

Al contrario de la propuesta integral de Zelaya, las politicas de seguridad de
los gobiernos de Porfirio Lobo y Juan Orlando Herndndez se han enmarcado en el
paradigma de la mano dura, lo cual ha aumentado la violencia de manera
considerable. A su llegada al poder, Herndndez intenté redirigir la estrategia de
seguridad hacia una politica més integral de coordinacidn intersectorial, sin embargo,
como recientes reportes nacionales®® e internacionales sugieren, los nuevos cursos de

accion implementados no han rendido fruto por la persistente corrupcion

generalizada®® y las debilidades institucionales del sector de seguridad y procuracién

% Qrlando J. Pérez, op. cit,

67 Michael Shifter, Countering Criminal Violence in Central America, Council on Foreign Relations,
Washington D.C, 2012, e-book, sin paginar.

% Honduras es el pafs mds corrupto de Centroamérica y con més problemas para el acceso a
transparencia y rendiciéon de cuentas. Las instituciones de seguridad aparecen en las listas de mayor
falta de acceso a la informacion publica. “Honduras: Aplazadas en transparencia 52 instituciones
estatales”, La Prensa, 23 de mayo de 2014, http://www.laprensa.hn/honduras/apertura/712023-
98/honduras-aplazadas-en-transparencia-52-instituciones-estatales, Gltimo acceso 24 de agosto de 2015.
% En Julio de 2015 la sociedad hondurefia se movilizé en una escala sin precedente en su historia
reciente para exigir a las autoridades el fin de la corrupcién en todos los 6rdenes del gobierno.
http://www.theguardian.com/world/2015/aug/14/honduras-guatemala-protests-government-corruption,
Gltimo acceso 25 de agosto de 2015. El Indice de Percepcién de la Corrupcién (IPC) de Transparencia
Internacional ubica a Honduras en el lugar 126 de 175 a nivel mundial,
http://www.transparency.org/cpi2014/results, Gltimo acceso 28 de agosto de 2015.
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de justicia,’”® retos todos que Hernandez tenia cuando llegé a la presidencia y que no
ha logrado superar.”! En sendos informes tras visitar el pafs, tanto la ONU como la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) han alertado del colapso del
sistema penitenciario de Honduras por la “corrupcion omnipresente” y el
autogobierno que ésta genera.’?

El actual presidente hondurefio modificé su cometido inicial por una politica
integral de seguridad, hecho que se demostré con la abolicién a comienzos de 2014 de
la entonces Comision de Reforma a la Seguridad Publica, (CRSP): logro de la
sociedad civil y sectores del gobierno y partidos politicos con una vision similar a la
que Zelaya tenia.”® Hernandez es heredero, al igual que sus pares en Guatemala y El
Salvador, de un problema estructural en materia de seguridad comun en la region: el
débil desarrollo de los cuerpos policiacos después de que los ejércitos cedieron el paso
a autoridades civiles tras las guerras civiles, en Guatemala y El Salvador, y del
régimen militar en Honduras en los afios ochenta.”* No obstante las propuestas de

varios sectores del espectro politico y social hondurefio, Hernandez ha privilegiado la

militarizacion de la estrategia contra el crimen como evidencia su anuencia a que la

70 En 2014 la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, (CIDH), hizo una visita in loco a
Honduras; sus conclusiones reflejan la crisis de derechos humanos del pais, posibilitada en gran medida
por la corrupcion y la impunidad que “frustran las expectativas de justicia para las victimas directas las
agresiones y obliga a toda la sociedad hondurefia a limitar sus condiciones y proyectos de vida al
contexto de violencia en que se encuentra inmersa”, Observaciones Preliminares sobre la situacién de
los derechos humanos en Honduras, http://www.oas.org/es/cidh/prensa/comunicados/2014/146A.asp,
ultimo acceso 28 de agosto de 2015.

" Marguerite Cawley, “Top 3 Security Challenges Facing Honduras' Next President”, InsightCrime,
2014. http://www.insightcrime.org/news-analysis/top-3-security-challenges-facing-honduras-next-
president tltimo acceso 23 de mayo del 2015.

2 Informe de la Comisién Interamericana sobre Derechos Humanos sobre la situacion de las personas
privadas de libertad en Honduras, 2013, p.15, http://www.oas.org/es/cidh/ppl/docs/pdf/HONDURAS-
PPL-2013ESP.pdf, dltimo acceso 28 de agosto de 2015.

3 “El crimen y la corrupcion policial en Honduras: entrevista con Leticia Salomén”,
http://www.wola.org/es/node/3119 dltimo acceso 23 de agosto de 2015.

74 Radl Benitez-Manaut, op. cit,
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Policia Militar tenga supervision constitucional, en franca oposicion a las propuestas
de Zelaya y la CRPS.”

Aunado a estos factores estructurales subyacentes a la crisis, Honduras se ha
convertido en el lugar de transito de 90% de la cocaina que fluye de Sudamérica a
Norteamérica: se estima que 80% de la droga llega via aérea, y ya en tierra, comienza
la “supercarretera de las drogas™ que conecta la droga que se produce en Sudamérica
con la que se consume en Estados Unidos.”® Los municipios mas violentos son los de
frontera con el océano Atlantico: zonas estratégicas donde llega via maritima o aérea
la droga proveniente del sur.”” Asi pues, Atlantida, Cortés, Colén, Yoro, Copén y
Francisco Morazdn, departamentos limitrofes con la costa atldntica, son los mds
violentos, algunos de ellos llegan a tasas de homicidios de méds de 100 por cada 100
mil habitantes. Asimismo, la mayor ciudad y capital industrial, San Pedro Sula, se ha
consolidado en los ultimos cinco afios como la ciudad mas violenta del planeta.
Barrios enteros de esta ciudad estdn en control de las pandillas principales, MS-13 y
Barrio 18. La extorsion es rampante. Los grupos criminales imponen toques de queda
en barrios enteros. Las fuerzas policiacas municipales en estos lugares funcionan
como un apéndice del crimen organizado, pues la mayoria de sus cuadros estidn
coludidos en delitos como secuestro, trafico de drogas y armas. De hecho, no es raro

encontrar jovenes policias en albergues de migrantes de la ciudad de México

75 “Comision de reforma a la seguridad de Honduras tir6 al cesto L30 millones”, La Prensa, 9 de
febrero de 2014, http://www.laprensa.hn/honduras/apertura/464550-98/comision-de-reforma-a-la-
seguridad-de-honduras-tiro-al-cesto-130, dltimo acceso 25 de agosto de 2015.

76 James Bosworth, “Honduras: Organized Crime Gained Amid Political Crisis”, en, Cynthia J. Arnson
y Eric Olson (eds.), Organized Crime in Central America: The Northern Triangle. Washington DC,
Woodrow Wilson Center, 2011, pp- 3-5.
http://www.wilsoncenter.org/sites/default/files/Bosworth.FIN.pdf dltimo acceso 27 de mayo de 2015.
"TUnited Nations Office on Drugs and Crime, UNODC, Transnational Organized Crime in Central
America and the Caribbean, 2012, p-32
http://www.unodc.org/documents/toc/Reports/TOCTASouthAmerica/English/ TOCTA CACaribb _coca
ine_SAmerica US.pdf dltimo acceso 23 de mayo de 2015.

50


http://www.laprensa.hn/honduras/apertura/464550-98/comision-de-reforma-a-la-seguridad-de-honduras-tiro-al-cesto-l30
http://www.laprensa.hn/honduras/apertura/464550-98/comision-de-reforma-a-la-seguridad-de-honduras-tiro-al-cesto-l30
http://www.wilsoncenter.org/sites/default/files/Bosworth.FIN.pdf
http://www.unodc.org/documents/toc/Reports/TOCTASouthAmerica/English/TOCTA_CACaribb_cocaine_SAmerica_US.pdf
http://www.unodc.org/documents/toc/Reports/TOCTASouthAmerica/English/TOCTA_CACaribb_cocaine_SAmerica_US.pdf

solicitando refugio al Estado mexicano por temor a regresar a sus paises después de
haber huido por negarse a realizar actos de corrupcién en su trabajo.’®

La actividad econémica en Honduras se ha visto severamente trastornada en
Honduras debido al crimen organizado.” Al menos 18 mil negocios han cerrado en
los dltimos afios por la demanda de pago de piso en las ciudades principales.®® Al
igual que en El Salvador, hay barrios cuyas escuelas estin complemente secuestradas
por las maras; por lo tanto, el reclutamiento forzoso también es una terrible realidad.?!
Otro sector severamente afectado es el del transporte publico y las comunicaciones.
Las maras controlan partes importantes de los caminos de las principales ciudades
hondurefias, extorsionan a choferes y asesinan a quienes se oponen a cooperar.>> Hay
barrios enteros en zonas urbanas, como Tegucigalpa y San Pedro Sula, en donde las
maras se hicieron del control y se han asegurado asi algunas lealtades de varios
sectores de la poblacion que controlan, pues ademds de huir hacia regiones en donde
no estén presentes estos grupos criminales, jurar lealtad a los grupos criminales es la
tinica opci6n.®?
En dos estudios comisionados por el ACNUR se demuestra la correlacion que

hay entre la violencia en estos departamentos y las deportaciones de migrantes

8 Entrevista a joven hondurefio solicitante del reconocimiento de la condicién de refugiado, Albergue
Tochan, Ciudad de México, 2 abril de 2014.

" Estimaciones del Banco Mundial proyectaron un crecimiento del 1% del PIB de Honduras por cada
10% de reduccién de la violencia. Banco Mundial, Crimen y violencia para el desarrollo, Un desafio
para el desarrollo, Washington DC, 2012, p. II.

80 «“Alarmante cifra de microempresas cerradas por culpa de la extorsion”, 27 de mayo de 2014,
http://televicentro.hn/nota/2014/5/27/alarmante-cifra-de-microempresas-cierran-por-culpa-de-la-
extorsi%C3%B3n dltimo acceso 24 de mayo del 2015.

81 “In Honduran Schools, Gangs Are in Control”, The New York Times, 8 de diciembre de 2014,
http://www.nytimes.com/aponline/2014/12/08/world/americas/ap-lt-honduras-violence-schools-
abridged.html? r=0. “Hope Dwindles for Hondurans Living in Peril”, The New York Times, 2 de agosto
de 2014, http://www.nytimes.com/2014/08/03/world/americas/hope-dwindles-for-hondurans-living-in-
peril.html, dltimo acceso 23 de marzo de 2015.

82 CIDEHUM, op. cit., p. 31.

8 Programa nacional de Rehabilitacién y Reinsercion Social y UNICEF, Informe sobre situacién de
maras y pandillas en Honduras, 2011.
http://www.unicef.org/honduras/Informe situacion _maras pandillas honduras.pdf dltimo acceso 24 de
mayo de 2015.
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provenientes de Estados Unidos y México. Es decir, los departamentos mds violentos,
reportan mdas personas deportadas, esto quiere decir, que son los departamentos que
mds expulsan poblacién hacia otros paises de la regién. Mds certeza metodoldgica da
que el ultimo estudio de 2014, especializado en el caso de Honduras, incluyé un
intenso trabajo cualitativo en el que se preguntd a una muestra representativa por
departamento cudles habian sido sus motivaciones para migrar. Se encontré que
efectivamente los departamentos con mayor presencia de carteles de la droga, grupos
pandilleros o maras y transportistas de bienes ilicitos corresponden a porcentajes
elevados de desplazados que dijeron salir de su pais por la inseguridad en Cortés,
Francisco Morazdn, Olancho y otros.?* Las mediciones se hicieron no sélo con base en
la tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes, sino también de manera
desagregada por delitos como secuestro y extorsiones.®

Ademas de estos delitos propios del crimen organizado, también hay evidencia
empirica sobre el impacto del reclutamiento forzoso en varias localidades de San
Pedro Sula, donde se reportd que del 2013 al 2014 salieron mas de 2 mil nifios no
acompafiados por acoso de mareros.®® Asimismo, los informes del ACNUR sobre
nifiez migrante no acompafiada arrojaron que 50% de los nifios hondurefios
abandonaron su lugar de origen por el temor a la violencia generalizada.®” Durante

mis visitas a los albergues de migrantes y refugiados en la Ciudad de México el

primer semestre del 2014 me parecié realmente sorprendente la cantidad de jévenes

8 ACNUR, Hermanas Scalabrinianas, JIPS, Diagndstico, Caracterizacion de la Poblacién Hondureiia
Retornada con Necesidades de Proteccion, Magnitud, tendencias, causas, perfiles y necesidades de
proteccion, Tugucigalpa, 2014. CIDEHUM, op. cit.

85 ACNUR, Hermanas Scalabrinianas, JIPS, op. cit., p. 7

8 José Xavier Samaniego, ponencia “Desplazamiento Forzado en el Tridngulo Norte de América
Central: Desafios en materia de proteccion”, Taller Expertos Grupos Criminales y Nuevas Formas de
Desplazamiento en América Latina “Universidad Centroamericana “José Simeo6n Caiias”, School of
Advanced Study, University of London, y San Salvador, 22 y 23 de mayo de 2014.

87 UNHCR, Children on the Run, Washington DC, 2014. ACNUR, Arrancados de raiz, Ciudad de
México, 2014.
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no acompanados® que mencionaban sus inhumanas condiciones de vida en los barrios
de donde salian por el control de los pandilleros.®

Honduras dio el afio pasado un importante paso en la atencién al problema de
las consecuencias humanitarias de la violencia criminal. Especificamente, la crisis que
recientemente se posiciond dentro de la agenda politica del gobierno hondurefio a
tratar fue la del desplazamiento interno. De los tres paises del Tridngulo Norte,
Honduras es el tnico que abiertamente lo ha reconocido oficialmente mediante la
creacion, el 31 de marzo del 2014, por mandato del presidente Juan Orlando
Hernandez, de la Comision Interinstitucional para la Proteccion de Personas
Desplazadas por la Violencia. Esta comision se cred con el objetivo de formular e
implementar programas para proteger a los desplazados mediante "los estindares
internacionales de proteccion de los derechos humanos y con las buenas practicas
impulsadas por organismos internacionales".”® Sin embargo, la implementacién de las
medidas que se proponen en esta comision ha sido precaria y no existen resultados.
Académicos especializados en la temdtica afirman que fue mds una estrategia de
legitimacién del presidente hondurefio que un esfuerzo real por resolver el problema.”!
Las respuestas politicas al desplazamiento forzado hacia el extranjero han sido

nulas por parte del Estado hondurefio. No existen pautas administrativas y legales, por

parte del Estado hondurefio, para que su red consular en la frontera sur con México

8 El término Nifios No acompafiados, (NNA) puede resultar confuso. En realidad la mayoria de los
menores de 18 afios vienen acompafiados de un familiar, amigo o “pollero”. El drama del no-
acompafilamiento radica en que la mayoria de ellos emprenden el viaje hacia Norteamérica sin sus
padres, lo cual a esa edad genera traumatismos psicolégicos severos en esta cohorte demogréfica. Cfr.
Mark Lusk y Sam Terrazas, “Secondary Trauma Among Caregivers Who Work With Mexican and
Central American Refugees”, Hispanic Journal of Behavioral Sciences, vol. 37, nim. 2, 2015, pp. 1-17.
% Grupo focal en albergue para migrantes y refugiados Tochdn, Ciudad de México, abril del 2014.
Grupo focal albergue para migrantes y refugiados CAFEMIN, Ciudad de México, 2 de abril de 2014.

% La Prensa, “Honduras crea comision para prevenir el desplazamiento forzado por violencia”, 31 de
marzo del 2014, http://www.laprensa.hn/honduras/tegucigalpa/631951-98/honduras-crea-
comisi%C3%B3n-para-prevenir-el-desplazamiento-forzado-por-violencia dltimo acceso 23 de abril de
2015.

°l Entrevista telefénica con David James Cantor, Director de la Refugee Law Initiative, University of
London, 25 de enero del 2015.
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apoye a solicitantes de la condicion de refugiado en México e interceda por ellos. Esto
es logico porque en el esquema tradicional de Estado persecutor, la persona que huye
de su lugar de origen lo dltimo que hace es acudir a la representacion de ese pais en
donde solicita asilo. Sin embargo, cuando el Estado, al menos directamente, como en
el caso de Honduras, no es el agente persecutor deberian existir instrumentos juridicos
y administrativos que facilitaran las solicitudes de refugio y asilo de personas que
huyen de la violencia criminal.

Ciertamente, éste es un argumento normativo porque desde el punto de vista de
la realpolitk, la creacion de tales mecanismos supondria el reconocimiento
internacional por parte de Honduras de su incapacidad de proteger a sus ciudadanos
dentro de sus fronteras. Pero Honduras ya reconoci6 el problema en su dimension
nacional. La creacion de la Comision para atencion del desplazamiento interno podria
ser referente para nuevas propuestas por parte del Estado hondurefio en aras de
atender este problema en su dimension internacional, pues aunque funcionarios del
Estado mexicano afirmen que el sistema de proteccion consular de Honduras funciona
correctamente a lo largo de la frontera sur de México,” lo cierto es que académicos®
y la mayoria de migrantes, solicitantes y no solicitantes de la condicion de refugiado,
coincidieron que la ayuda se reduce al dmbito asistencialista para encontrar algin

albergue en donde puedan pernoctar.”*

92 Entrevista con un director de drea de la SRE que pidi6 el anonimato, Ciudad de México, 6 de abril
de 2015.

9 Rafael Fernandez de Castro, director de la Division de Estudios Internacionales en el ITAM,
ponencia en Conferencia sobre el Fendmeno Migratorio entre México y Estados Unidos desde el Poder
Legislativo, de la Comision de Relaciones Exteriores del Senado de la Reptiblica, Ciudad de México,
10 de abril de 2015.

%% Entrevista con Gabriela Hernandez, Directora del Albergue Tochdn para migrantes, refugiados y
solicitantes de asilo, Ciudad de México, 5 de junio de 2014.
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Conclusiones del capitulo

Segin el esquema de Charles Keeley, los Estados sientan las bases para la expulsién
humana por tres razones estructurales: cuando hay problemas de identidad dentro de
un Estado multinacional, cuando segmentos importantes de poblacién estdn en contra
de la estructura politica y econémica de ese Estado, y cuando el Estado se colapsa por
falta de recursos.” Todos y cada uno de estos detonantes se activan en el escenario
histérico de un pais mediante la violencia generalizada. La violencia, pues, cumple
una funcién reproductora de un (des)orden paralelo al instaurado por el Estado.

En el caso de los Estados referidos en este capitulo, la falta de recursos y la
“implosion” estatal son las causas del desplazamiento forzado de miles de seres
humanos. Sin embargo, habria que matizar el término implosion, porque no se trata de
un colapso, sino de una mutacion en la funcionalidad de las instituciones, pues los
Estados del Triangulo Norte son cuerpos politicos con capacidades limitadas cuyas
instituciones de seguridad y justicia, se encuentran en un complejo proceso de
criminalizacion, debido a la corrupcién e impunidad rampantes.

Esta criminalizacion se manifiesta en la doble funcién normativa y funcional
que cumplen sus instituciones de seguridad y procuracion de justicia. Por el lado
normativo, el deber de proteger deficientemente a su ciudadania: cometido que
practicamente no se cumple. Por el lado funcional, en especial las policias locales,
algunos ministerios publicos y la mayoria de centros penitenciarios, sobreviven
mediante un proceso de mutacién debido a la corrupcién y la infiltracién que permite
y posibilita la reproducciéon de nuevas maneras de soberania y gobierno en amplias

regiones de Honduras, Guatemala y El Salvador. Cuando las capacidades de un

9 Cfr. Charles B. Keely, “How Nation-States Create and Respond to Refugee Flows”, International
Migration Review, vol. 30, nim. 4, 1996, p. 1046.
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Estado son limitadas se crean las condiciones necesarias para la reproduccién de
“espacios sin gobernar” y, por lo tanto, es mds probable que aparezca una crisis
humanitaria. Pero no todas las crisis humanitarias son de la misma naturaleza; como
expliqué al principio de este capitulo, en el ambito de la toma de decisiones politicas
(policymaking) y el de la politica como tal (politics) las causas explican en gran
medida como intervendrd la comunidad internacional y, especialmente, los Estados
vecinos.

La peculiaridad de la crisis humanitaria en la regién radica en que en los
Estados del Triangulo Norte no hay guerras declaradas, ni estados de emergencia por
desastres naturales o férreas dictaduras, pero al mismo tiempo las instituciones de
seguridad y procuracién de justicia en su mayoria son disfuncionales, tal como
evidencian las altas tasas de homicidio y de impunidad referidas a lo largo del
capitulo. Asimismo, en la colusién de algunas instituciones como los centros
penitenciarios, las policias locales y varios 6rdenes de los ministerios publicos de esos
paises con los grupos criminales que operan en la region.

Ahora bien ;deja de servir un Estado cuyas instituciones bdasicas de seguridad
y procuracion de justicia son disfuncionales? Ciertamente, desde el punto de vista
tedrico contractual y weberiano, el Estado fracasa cuando deja de proteger a sus
ciudadanos. Sin embargo, desde el punto de vista funcional, los Estados del Tridngulo
Norte a pesar de su debilidad institucional, mantienen una fachada de orden y
estabilidad que les confiere legitimidad internacional. A pesar de que el “Estado
empirico”, es disfuncional en el ambito interno debido a sus bajas capacidades
institucionales, el “Estado juridico”, es decir el reconocimiento juridico internacional

no, es materia de discusién en foros mundiales.”® Ningtin pais pone en tela de juicio la

% Achim Wennman, op. cit., p. 12.
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legitimidad de los Estados del Tridngulo Norte, situacién contraria, por ejemplo, a
casos como Siria, Libia o Somalia, respecto a los cuales hay un consenso en la
llamada ‘“comunidad internacional” de que son Estados colapsados. En los tltimos
meses el velo del orden y la funcionalidad ha sido cuestionado por las sociedades
centroamericanas, especialmente en Honduras y Guatemala, pero el Estado sigue de
pie, las instituciones, mds alld del orden judicial y de seguridad, contindan
funcionando y a pesar de traumadticos eventos como la reciente destituciéon por
corrupcion del presidente de Guatemala Otto Pérez Molina, se pudieron llevar a cabo
elecciones sin contratiempos mayores. Por consiguiente, hay en el Tridngulo Norte,
segin la tipologia de Rotberg, Estados débiles cuyas instituciones a nivel federal
simulan orden y autoridad, pero en donde a nivel local han proliferado espacios sin
gobernar: su control por el crimen organizado sirve como catalizador de la crisis
humanitaria que se vive en varias zonas de Honduras, El Salvador y Guatemala.

Sin embargo, y esta es otra peculiaridad de la situacion, es que el crimen
organizado como causa de crisis humanitarias no figura dentro de los manuales de
procedimiento de las organizaciones internacionales con este tipo de mandatos. A
pesar de que en 2003, mediante los Protocolos de Palermo se reconocié que las
diferentes acciones del “crimen organizado transnacional” representaban una amenaza
a la seguridad internacional, las consecuencias humanitarias han sido especialmente
ignoradas como un problema que requiere una reaccion internacional desde la
perspectiva humanitaria. Queda a discrecién de las legislaciones nacionales, el tipo de
enfoque hacia consecuencias de esta probleméatica como el desplazamiento forzado, el
secuestro, la extorsion generalizada y el reclutamiento forzado de menores de edad a

los grupos criminales.
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Asi pues, en este capitulo demostré que en el Tridngulo Norte de
Centroamérica hay una crisis humanitaria peculiar, porque las estructuras del Estado
no estdn colapsadas como en situaciones de guerra civil, o catdstrofes naturales sino
porque funcionan parcialmente. Dentro de las tipologias operativas de crisis
humanitaria, la del Tridngulo Norte seria una “compleja emergencia politica” porque
la disfuncionalidad institucional ocasiona disputas de autoridad y violaciones masivas
a los derechos humanos que crean a su vez necesidades humanitarias. Una de ellas, no
la uUnica, ni la mas acuciante, pero si la mas visible a nivel internacional, son los
desplazados por la violencia criminal. ;Quiénes son ellos?, ; COmo conceptualizarlos?,
(Qué implicaciones tiene el uso de la etiqueta migrante o refugiado? Responder estas
preguntas es de suma importancia, porque son el marco conceptual sobre el que los
tomadores de decisiones del Estado mexicano y el ACNUR elaboran cursos de accion
particulares en la interaccion de los intereses politicos y las normativas

internacionales.  Sobre  este  asunto  versard el  siguiente  capitulo.
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I1. ;Migrantes o refugiados?

El objetivo principal de este capitulo es responder la siguiente interrogante: ;cudles
son las implicaciones politicas y humanitarias del uso de etiquetas institucionales
establecidas en el régimen internacional de refugiados, y replicadas en parte
importante de la literatura académica, para explicar y responder politicamente a la
movilidad humana en el contexto de la violencia criminal en Centroamérica? El
argumento principal es que el marco explicativo estructurado en torno a la dicotomia
entre migracion y refugio, tanto desde la dimension juridica, politico-institucional
como académica, impide la comprension adecuada de la naturaleza del movimiento de
poblacién en el contexto de violencia criminal en la region del Tridngulo Norte en
Centroamérica.

La persistente dicotomia refugiado-migrante es una de las variables de mayor
peso para explicar las dificultades de la adaptacion institucional del régimen
internacional de refugiados ante nuevas realidades en el mundo social, como es la
relacion, ya explicada en el capitulo anterior, entre violencia de tipo criminal y los
movimientos de poblacion en un contexto de debilidad institucional.

El capitulo consta de 3 apartados. En el primero explicaré los origenes
histéricos de la dicotomia migrante-refugiado; desde la formacién del régimen
internacional de refugiados al término de la Segunda guerra mundial, y su posterior
institucionalizacién e implementacion en términos generales. En el segundo analizaré
cudles son las implicaciones politicas y humanitarias de la persistencia de esta
dicotomia para el caso del movimiento de poblacién en el contexto de la violencia
criminal en Centroamérica. Me enfocaré en estudiar las implicaciones en el Estado

receptor (México), las organizaciones internacionales (ACNUR) y el mundo
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académico. En el tercero propondré, con base en el concepto de Alexander Betts,
survival migration, que el marco explicativo para el movimiento de poblacién
impulsado por los altos niveles de violencia criminal en la regién debe estructurarse
en torno a un enfoque de derechos humanos, no en torno a las causas de su salida, ni si
fue, segin la dicotomia, voluntaria o forzada.

La ausencia del enfoque de derechos humanos para comprender la magnitud
del problema explica la ausencia de politicas ptblicas adecuadas y la precaria
implementacion de los instrumentos internacionales en la materia por parte del Estado
mexicano para atender la movilidad humana en el contexto criminal de la regién del
Triangulo Norte. Por consiguiente, la idea global que subyace en este capitulo es que
la crisis humanitaria centroamericana muestra algunos de los limites del régimen
internacional de refugiados y sus tres mecanismos para darle sustento: la negociacion
internacional, la institucionalizacion y la implementacion, pero sobre todo este tltimo.

A tono con el primer capitulo y en general con toda la investigacién, mi
aproximaciéon al fenémeno migratorio parte del concepto de “movilidades™:
paradigma contempordneo dentro de las ciencias sociales para comprender el
movimiento de personas, informacién, mercancias y objetos en el contexto de
globalizacién actual. La critica principal de este paradigma interdisciplinario a los
estudios tradicionales de refugiados y migracién, es que las estructuras politicas y
sociales reproducen las categorias ontolégicas y epistemoldgicas de un modo de
interpretacion de la realidad humana basado en el sedentarismo y la territorializacion
de la vida dentro de los confines del Estado-nacién.! Es pertinente adoptar este

enfoque cuando la realidad empirica de la region del Tridngulo Norte es un dramatico

! John Urry, Mobilities, Cambridge, Polity Press, 2007.
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ejemplo de los efectos de la conjuncion de los efectos de la globalizacién liberal y

“globalizacion desviada” en la vida de miles de individuos.

Origenes y persistencia de la dicotomia migrante-refugiado

Migrantes: el énfasis en la decision

La falsa dicotomia entre migrante y refugiado estructura los procesos de toma de
decisiones y de disefio, formulacién e implementaciéon de la politica (policy)
internacional y politica publica respecto al tema de la movilidad humana dentro de los
Estados nacién en todo el mundo. Esta dicotomia parte del supuesto de que migrantes
y refugiados son grupos sociales disimiles. La contraposicion de los factores causales
que originan su desplazamiento de un lugar a otro es su piedra angular. En un
esquema general de explicacion, segin esta dicotomia, el migrante es aquel individuo
que sale de su lugar de origen por razones econdOmicas, sociales/familiares con el
objetivo de buscar un mejor escenario de vida que permita, eventualmente, aumentar
sus ingresos y con ello las posibilidades de desarrollo de su tierra natal y su familias.
Por su parte, el refugiado es aquel individuo que, despojado de agencia, sale de su
hogar de origen en busca de proteccion en otro lugar debido a problemas politicos en
su tierra de origen.

Desde los afios setenta del siglo XX a la actualidad, los estudios de migracién
han sofisticado sus marcos explicativos para responder a la pregunta de por qué los
seres humanos migran. Sin embargo, no se ha conformado un cuerpo teérico tnico y
consistente. A decir de Simmons, han existido diversas generaciones de teorias, cada
una en respuesta al contexto social y econémico de la época.”> En primera instancia,

las explicaciones giraban en torno a un beneficio econdmico ocasionado por las

2 Alan Simmons, “Explicando la migracion, la teoria en la encrucijada”, Estudios demogrdficos y
urbanos, vol. 6, nim. 1, 1991, p. 27.

61



diferencias en el salario del pais receptor y el expulsor, asi como en el excedente de
empleo del pais receptor. Esta primera generacion de teorias econdmicas partia del
supuesto de que el migrante elegia salir por una razén estrictamente econdmica.
Posteriormente, la explicacién econdmica se sofisticd para incluir razones financieras,
monetarias y de desarrollo socioecondémico en las tierras de origen. El migrante se
desplazaba ya no para salir de la pobreza exclusivamente, sino también, y sobre todo,
para acumular dinero que permitiera sortear la incertidumbre financiera en el lugar de
origen, de modo que, después, pudiese invertir en su tierra natal para generar capital.
Una tercera generacion de teorias, sin soslayar la dimension econdmica, considera la
creacion de redes sociales como la variable explicativa para entender las razones por
las que un individuo se desplaza de un pais a otro.’

Esta ultima teoria tiene especial poder explicativo por la enorme evidencia
empirica que existe para comprobar en un nivel microsocial, tanto a nivel cualitativo
como cuantitativo, la presencia de redes sociales como determinantes en la decision de
un migrante para abandonar su lugar de origen. Independientemente del debate de
estas generaciones de teorfas en los estudios de migracion, existe una caracteristica
comun en todas ellas: el cardcter voluntario del movimiento de poblacién y la
presencia de agencia en las decisiones del individuo. Por lo tanto, el migrante, segtin
estos estudios, es aquel individuo con poder de decisién, que de manera voluntaria
abandona su hogar de origen en busca de mejores oportunidades de vida material.

La institucionalizacién politica de los asuntos migratorios a nivel mundial se
desarrollé en una etapa posterior a la formacién del sistema de Estados-nacién y la
revolucién industrial en el mundo occidental durante el siglo XIX. La época de la

globalizacién anterior al estallido de la Primera guerra mundial fue la etapa de la

3 Douglas Massey, et al, “Theories of International Migration: A Review and Appraisal”, Population
and Development Review, vol. 19, nim. 3, 1993, pp. 431-466.
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historia moderna con mayor movilidad humana, motivada, en gran medida, por las
exigencias del sistema capitalista en pleno crecimiento y reproduccién en la mayor
parte del mundo occidental.* Durante esta época la migracién laboral adquirié
relevancia como pilar de desarrollo econémico de las naciones que necesitaban mano
de obra barata para apuntalar sus procesos de industrializacién.

Debido a la simultaneidad histérica entre la proliferacién masiva de migracién
internacional motivada por la expansion del sistema capitalista y la consolidacién de
las instituciones del Estado-nacién moderno en el mundo occidental, se tuvieron que
desarrollar instituciones politicas y procedimientos administrativos que aseguraran al
Estado todas las prerrogativas en el control de la migracion transfronteriza. Asi que
cuando el marco regulatorio de la migraciéon internacional comenzé a disefiarse e
institucionalizarse a nivel mundial durante el siglo XX, los principales paises
receptores europeos y Estados Unidos ya habian consolidado un control férreo de los
procedimientos administrativos e institucionales para regular el flujo migratorio por
cuestiones econémicas.’

Este desarrollo en la politica internacional del transito del siglo XIX al XX
tiene una relacion directa con la consolidacion de la dicotomia migrante-refugiado,
debido al particular momento histdrico en que se formul6 e institucionalizo6 el sistema
internacional para regular y atender los patrones de movilidad humana que no podian
explicarse segin los esquemas tedricos de la migracién voluntaria, en los que, a decir
de esta literatura, la agencia de los individuos es determinante en la decisién de

abandonar el lugar de origen en busca de mejores oportunidades materiales de vida.

4 Para las cifras por regién ver Adam McKeown, “Global Migration, 1846-1940”, Journal of World
History vol. 15, nim. 2, 2004, pp. 156-160.

5 T. Hammar, “Laws and Policies Regulating Population Movements: a European Perspective”, en
International Migration Systems: A Global Approach, Mary M. Kritz, Lin Lean Lim y Hania Zlotnik
(eds.), Oxford, Clarendon Press, 1992. pp. 250-253.
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Refugiados: el énfasis en la persecucion

Los movimientos de poblacién explicados con la premisa de la ausencia de agencia de
los individuos, es decir, cuando los individuos se ven obligados a abandonar su lugar
de origen por razones ajenas a su control son una realidad tan vieja como la historia
misma. La tradicién de las Religiones del libro, como se llama a la trifada monoteista
del judaismo, cristianismo e Islam, tiene en el movimiento de poblacién por razones
ajenas a los protagonistas del relato un fuerte referente simbdlico. En el judaismo el
Exodo se presenta como el arquetipo de la migracién forzada de Israel cuya situacién
de vida en Egipto era insostenible. Asimismo, el principal protagonista de la literatura
neotestamentaria, Jesus de Nazareth, en un episodio fundacional se desplaza por
causas ajenas a su control, como es el caso de la huida a Egipto debido a la
persecucion de Herodes. De la misma manera, el Islam relata la Hégira, nombre que
como se conoce a la peregrinacion del profeta Muhammad de Mecca a Medina en 622
D.C. por las amenazas de muerte de las que era objeto.

La persecucion es el elemento clave para explicar por qué los individuos
deciden abandonar su lugar de establecimiento, no s6lo en las religiones mencionadas,
sino en las subsecuentes narrativas de la historia humana en contextos de violencia
generalizada. El régimen internacional de refugiados tiene, pues, como piedra angular
la persecucién basada en temores bien fundados. Refugiado, segtn la definicion pilar
de este régimen, es aquella persona que “debido a fundados temores de ser perseguida
por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un determinado grupo social
u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a
causa de dichos temores no quiera acogerse a la protecciéon de su pais; o que

careciendo de nacionalidad y halldndose, a consecuencia de tales acontecimientos
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fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos
temores no quiera regresar a é1”.°

Esta definicién se adopté en la Convencién de 1951 culminando asi la
negociacién internacional de los paises miembros en ese momento de la ONU. La
catdstrofe humanitaria masiva ocasionada por la Segunda guerra mundial posibilit6
que los estados miembros de la ONU firmaran esta convencién con el objetivo de
aliviar las tensiones demogréficas y politicas de los paises europeos, cuyas fronteras
habian sido penetradas por millones de personas que huian de los horrores de la
guerra. Las consecuencias humanitarias y politicas de la guerra fueron, pues, los
principales referentes empiricos para crear el arquetipo del refugio, aquel movimiento
de poblacion en donde los individuos no tienen agencia y enfrentan una violenta
coyuntura que los obliga a abandonar su hogar.

Antes de la Segunda guerra mundial el manejo de la migracion detonada por
situaciones de conflicto, o refugio, se delegé en la Organizacion Internacional de
Refugiados (IRO, por sus siglas en inglés), que ya destacaba la nocion de persecucion
como consideracion esencial para clasificar un movimiento de poblaciéon como flujo
de refugiados. Sin embargo, la IRO tenia un criterio de diferenciacion claro. No era
una persecucion a solas, sin adjetivo, pues los seres humanos pueden enfrentar
persecuciones por cualquier razén, sino que desde su concepcioén el término refugiado
se relacioné con fendmenos politicos y civiles. Es decir, para un refugiado la causa del
abandono de su pais de origen debia ser por cuestiones politicas. Asi pues, incluso
afios antes del estallido de la Segunda guerra mundial, la frontera entre la migracion

voluntaria y la migracién forzada ya comenzaba a institucionalizarse. En realidad,

6 Convencién del refugiado 1951, http://www.unhcr.org/pages/49da0e466.html, dltimo acceso 23 de
enero del 2015.
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respondié més a la coyuntura politica del momento que a la naturaleza misma de los

movimientos de poblacién.

La institucionalizacion de la dicotomia migrante-refugiado

Ahora bien, ;jcuidndo y por qué se articuld una politica (policy) internacional
diferenciada entre migrantes y refugiados? Segin Reiko Karatani, esta divisién tuvo
lugar después de la Segunda guerra mundial debido a la negativa del gobierno de
Estados Unidos en delegar en una sola institucion el manejo de la movilidad humana
en todas sus expresiones.” Al igual que la mayoria de las instituciones del incipiente y
debilitado sistema internacional posterior a la Primera guerra mundial, la IRO dej6 de
existir tras el colapso del orden mundial durante la Segunda guerra mundial. El
ACNUR, creado en 1951 mediante la Convencion de refugiados de Ginebra, fue la
institucion sucesora del IRO.

Karatani aduce que dentro del seno de las Naciones Unidas se propuso dotar a
la Organizacion International del Trabajo (OIT) o a algin conglomerado de
instituciones multinacionales el manejo de la movilidad humana en todas sus
dimensiones, tanto la migracién voluntaria, o econdmica, cuanto la forzada, o refugio.
Estados Unidos, habia adoptado una dura legislacién antiinmigrante en la década
posterior a la Primera guerra mundial, lo que definié el disefio institucional del
manejo de la movilidad humana a partir del término de la Segunda guerra mundial.

Estados Unidos auspici6 la creaciéon del ACNUR como un intento de controlar

el impacto de los flujos de refugiados europeos en el contexto del final de la Segunda

7 Reiko Karatani, “How History Separated Refugee and Migrant Regimes: In Search of Their
Institutional Origins”, International Refugee Law, vol. 17, nim., 3, 2005, p. 519.
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guerra mundial.® La migracién econémica o laboral incluso dejé de ser un mandato
exclusivo de la OIT y gradualmente pasé a ser una responsabilidad del entonces
Provisional Intergovernmental Committee for the Movement of Migrants from Europe
(PICMME), -posteriormente Comité Intergubernamental de las Migraciones,
actualmente la Organizacion Internacional de las Migraciones, (OIM)- cuyo mandato
inicial fue implementar la politica de transportacién del excedente de migrantes
europeos trabajadores varados en diversos paises europeos una vez terminada la
Segunda guerra mundial.” La estrategia de Estados Unidos consistié, entonces, en
apoyar la creacion de pequefias instituciones con mandatos especializados para una
dimension de la movilidad humana, de modo que pudiera mantener prerrogativas en el
control de los asuntos migratorios a nivel mundial, o asi lo crefan los politicos
estadounidenses que participaron en el disefio institucional del manejo de la movilidad
humana de la segunda posguerra.

Si bien es cierto, como aduce Karatani, que la tajante division entre los
regimenes internacionales de migracion y de refugiados fue un producto involuntario
de los intereses politicos estadounidenses, no lo es menos el hecho de que esta
separacion convenia a Estados Unidos, dado que con la recuperacion econémica de la
posguerra el gobierno norteamericano deseaba controlar el tipo y la nacionalidad de
los flujos migratorios que entraban a su pais. Ademads, esta division se terminé de
instrumentalizar en 1951, cuando la guerra fria ya habia comenzado. Varias
investigaciones han destacado la excesiva politizacién de la politica de refugiados en

todo el mundo durante la guerra fria.! En este escenario, era indispensable para

8 Alexander Betts, Gil Loescher y James Milner, The United Nations Higher Commissioner on
Refugees, The Politics and Practice of Refugee Protection Into the 21st Century, Londres, Routledge,
2008, p. 20.

% Reiko Karatani, op, cit, p. 518.

10 Gil Loescher y John A. Scalan, Calculated Kindness: Refugees and America’s Half-Open Door, 1945
to Present, Nueva York, Free Press, 1986.
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Estados Unidos mantener instituciones con mandatos especificos por encima del
proyecto apoyado por la OIT y la ONU, de crear una sola institucién global encargada
del manejo de la movilidad humana en todas sus dimensiones.!!

Ademads de la influencia de los intereses politicos de los principales estados
encargados de elaborar los distintos regimenes de movilidad humana, es preciso hacer
hincapié en la trayectoria institucional para explicar la aparicién y persistencia de la
dicotomia entre migrante y refugiado. Los lideres participantes en el disefio de las
instituciones internacionales encargadas del manejo migratorio durante la Segunda
guerra mundial, tenian referentes institucionales como la IRO y el Alto Comisionado
para Refugiados, creado en 1921 por la Liga de las Naciones y responsable de los
refugiados griegos, turcos, biilgaros y armenios.!> Aunque en ese momento no existia
una definicion universal de refugiado, el criterio de persecucion politica era
prevaleciente en la implementacion de la proteccion a flujos masivos de poblacion que
abandonaban paises azotados por los efectos de las guerras civiles. Asi pues, la
definicion de refugiado de 1951 se nutri6 de la trayectoria institucional de los afios de
entreguerras.

La division institucional del manejo de la movilidad humana se dio en el
contexto historico occidental. A pesar de que la Segunda guerra mundial afect6 a la

mayoria de los paises del mundo, las necesidades que en ese momento intentaban

resolverse se circunscribian al mundo europeo y estadounidense. Ciertamente, los

! Reiko Karatani, op. cit, p. 518.

12 El Alto Comisionado para Refugiados de 1921 fue una iniciativa de la Liga de las Naciones en
conjuncién con el Comité Internacional de la Cruz Roja para resolver el problema de los refugiados que
causaron las guerras en el Cducaso a raiz de la desintegracién del Imperio Otomano después de la
primera guerra mundial. Varias oficinas se crearon para realizar las tareas de proteccidon de este Alto
Comisionado, tales como la Oficina Internacional Nansen para Refugiados (1931-1938), la Oficina del
Alto Comisionado de Refugiados procedentes de Alemania (1933-1938), la Oficina del Alto
Comisionado de la Liga de las Naciones para refugiados (1939-1946) y la Comisién
Intergubernamental para refugiados (1938-1947). Véase Gilber Gaeger, International Review of the
Red Cross, “On the History of International Protection of Refugees”, vol. 83, num. 843, 2001, pp. 727-
737.
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problemas de desplazamiento de poblacién mas masivos ocurrieron en esas regiones.
Por lo tanto, las respuestas politicas al problema de la movilidad humana a nivel
internacional respondieron a las necesidades especificas de la época, se nutrieron de
trayectorias institucionales adoptadas a nivel nacional e internacional durante los afos
de entreguerras y, sin duda, se condicionaron en gran medida por los intereses
nacionales de los Estados protagonistas en la formacién de esta divisién de funciones
en la arena mundial.

Dentro de esta division institucional de tareas para responder politicamente al
problema de la movilidad humana en Europa se creé el régimen internacional de
refugiados. Mediante la Convencion de 1951 se adopté la definicion de refugiado
prevaleciente hasta la actualidad. Este hecho signific6 un momento fundante en la
historia de la formacién y perpetuacion de la dicotomia entre migrante y refugiado. Es
fundacional porque, como afirma Roger Zetter, el término refugiado se concibié como
una etiqueta juridico-institucional.!* Se cre6 asi entonces una categoria institucional
de individuos a la que se le conferian procedimientos administrativos, burocraticos y
juridicos especiales, diferenciando, ya no s6lo en la teoria o discursos, sino en la
préctica institucional de los Estados, a los refugiados de los migrantes economicos.

A partir de la formacion del régimen internacional de refugiados se consolid6
en los circulos académicos la dicotomia entre migrante y refugiado. El debate tedrico
y conceptual que ha nutrido esta dicotomia es el énfasis que se ha dado a las causas de
los desplazamientos de poblacion como pardmetro para determinar de qué
movimiento se trata, si de refugio o migraciéon. El padre de los estudios sobre

refugiados en la segunda mitad del siglo XX Egon Kunz defini6 en un articulo

13 Roger Zetter, “Labelling Refugees: Forming and Transforming a Bureaucratic Identity”, Journal of
Refugee Studies, vol. 4, nim. 1, 1991, pp. 39-62.
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paradigmético al refugiado como un tipo social diferente.'* Con base en la definicién
de la Convencién de 1951, la diferencia radicaba, segiin él, que, al contrario del
migrante, el refugiado se “expulsaba de su lugar de origen a si mismo de manera
involuntaria”. Este hecho debia garantizar proteccion de la persecucion de la que eran
objeto, por lo que se justificaba la existencia de un grupo social diferente.

El trabajo de Kunz influencié fuertemente a las primeras generaciones en los
estudios sobre refugiados. Estos estudios se desarrollaron paralelamente a la
consolidacion de las instituciones internacionales y con la proliferacion de los
desplazamientos de poblacion en la década de los afios setenta y ochenta con las
guerras civiles que asolaron el tercer mundo. El problema con estos estudios es que
reprodujeron la dicotomia entre migrante y refugiado. De entrada, tenian una unidad
de andlisis, el concepto de refugiado, que, sin previo andlisis empirico, dividia el
mundo de la movilidad humana entre aquellos migrantes con agencia, es decir, poder
de decision, y otros constrefiidos por las estructuras politicas de su lugar de origen.
Segun Guilia Scalettaris, el problema con los estudios de refugiados (refugee studies),
basicamente de origen anglosajon, es que se basan en conceptos que nacieron en un
contexto de disefio institucional que respondia a decisiones de politica (policy) y no a
un anélisis empirico de la realidad.'

Efectivamente, la ausencia de agencia de un refugiado y la presencia de
agencia en un migrante es practicamente imposible de comprobar empiricamente. Las
motivaciones para migrar son diversas; en situaciones de guerra o amenaza
generalizada hay poblaciones dispuestas a continuar viviendo en sus hogares, no

obstante que represente un peligro para su integridad fisica. De la misma manera, un

14 Kunz, E.F., “The Refugee in Flight: Kinetic Models and Forms of Displacement”, International
Migration Review, vol. 7, nim. 3, verano 1973, p. 130.

15 Guilia Scalettaris, “Refugee Studies and the International Refugee Regime: a Reflection on a
Desirable Separation”, Refugee Survey Quarterly, vol. 26, nim. 3, 2007, pp. 36-50.
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“migrante econémico” puede que no tenga necesidades materiales esenciales que lo
obliguen a salir de su lugar de origen, mientras que familias en extrema pobreza jamds
migran. Como ya se vio con anterioridad, los estudios de migracién han sofisticado
sus explicaciones para tomar en cuenta el universo de posibilidades, la
multicausalidad y multidimensionalidad para explicar por qué un migrante abandona
su hogar. Sin embargo, en los estudios sobre refugiados, a pesar de la paulatina
apariciéon de sendas criticas de Roger Zetter, Liisa Malkki y Guilia Scalettaris, se
sigue partiendo de la definicion institucional del ACNUR para conceptualizar al
refugiado.

La persistencia de esta dicotomia ha sido expresada incluso en las
revaloraciones de la relacion entre la migracion forzada y la voluntaria. El andlisis de
Anthony Richmond se considera un paradigma debido a su sofisticacion tedrica. Sin
embargo, termina reforzando ambas categorias como contrapuestas al usar la division
entre migracion proactiva y reactiva. Segun Richmond, los migrantes proactivos son
aquellos que tienen toda la informacion disponible para tomar una decision racional
con base en los beneficios netos que migrar puede traer consigo, mientras que los
migrantes reactivos “deciden emigrar en el contexto de una situaciébn de pénico
enfrentando un momento de crisis”.!® Segiin este esquema, refugiado es entonces un
migrante reactivo que merece especial tratamiento por las extraordinarias
circunstancias que impulsan su huida.

Los redactores de la Convencién de 1951 concibieron la definicion de
refugiado como un texto moldeable y adaptable al cambio de los tiempos.

Especialmente en el terreno de la interpretacién y la implementacion, los redactores

16 Anthony Richmond, “Reactive Migration: Sociological Perspectives on Refugee Movements,
Journal of Refugee Studies, vol. 6, niim, 1, 1993, p. 10.
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concibieron un “régimen viviente”, siempre con una “interpretacion en contexto”.!”

Sin embargo, desde sus primeras incorporaciones en las legislaciones de los Estados y
en los procedimientos operativos del ACNUR, la definicién ha mantenido su especial
énfasis en la persecucién politica como causal de reconocimiento de la condicién de
refugiado.

Las dramaticas transformaciones histéricas de los afios sesenta, con los
procesos de independencia y guerras civiles de Asia y Africa, plantearon la necesidad
de complementar una definicion que habia surgido en un contexto europeo particular.
Asi pues, por ejemplo, en el caso africano se propuso extender la definicion de
refugiado para tomar en cuenta violaciones masivas a derechos humanos y caos
generalizado, no necesariamente por razones de persecucion basados en los 5 motivos
de la definicion de 1951. La primera expresion institucional de este cambio conceptual
fue la declaracion de la Organizacion de Estados Africanos (OEA), cuya Convencion
de 1969 ampli6 la definicion de refugiado a aquella persona que “debido a agresion
externa, ocupacion, dominacidn extranjera y eventos que distorsionan seriamente el
orden publico tanto en una parte del pais como en la totalidad se ve obligado a dejar el
pais en busca de refugio en un pais diferente al de su nacionalidad de origen™.'8

A esta convencion le siguié la Declaracion de Cartagena de 1984, cuya
definicion de refugiado era casi idéntica a la de la Convencién de la Unién Africana,
afiadiendo la violencia generalizada y la violacién masiva de los derechos humanos
como causales del reconocimiento de la situaciéon de refugiado. Sin embargo, la
misma Declaracién de Cartagena en su apartado II inciso b establece que se debe

“adoptar la terminologia establecida en la Convencion y en el Protocolo citados en el

17 Citado en Alexander Betts, Survival Migration, Failed Governance and the Crisis of Displacement,
Ithaca, Cornell University Press, 2014 p. 13.

18 http://www.refugeelegalaidinformation.org/african-union-refugee-definition, dltimo acceso el 20 de
febrero del 2015.
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parrafo anterior (en referencia a la Convencién de 1951 y el Protocolo de 1967) con el
objeto de diferenciar a los refugiados de otras categorias de migrantes"."”

Las cambiantes realidades en la movilidad humana a partir de la década de los
afios ochenta y especialmente en los noventa matizaron la dicotomia entre migracion y
refugiado. Por un lado, de nueva cuenta en la dimensién institucional se concibieron
términos especificos para conceptualizar los movimientos de poblacién. Por ejemplo,
el ACNUR defini6 al migrante en su Manual de procedimiento para el estatuto de
refugiado “como una persona que de manera voluntaria deja su pais en blisqueda de
cambio, aventura, o por razones familiares. Si estd motivado exclusivamente por
razones econdmicas es un migrante economico y no un refugiado. Sin embargo,
algunas veces la distincion entre migrante econdmico y refugiado no es clara” >

Por otro lado, en el mundo académico se comenzé a emplear el término de
migracién mixta, concepto que permitia “subrayar las raices comunes de los
movimientos de poblacion, en los que factores econdmicos se relacionaban con ciclos
de violencia generalizada por fendmenos politicos como golpes de estado, guerras
civiles e invasiones extranjeras”.?! Por ejemplo, Zolberg, Suhrke y Aguayo, aun
manteniendo la categoria de refugiado como unidad de anélisis en su investigacion,
consideran que la definicion del ACNUR es problematica y, al momento de la
redaccién de esa obra a fines de los afios ochenta, desactualizada. Desde una

perspectiva humanitaria, proponen los autores, la clave para saber cudndo se trata de

un refugiado no sélo estd en saber si el movimiento fue involuntario o motivado por

YDeclaracion de Cartagena, 1984
https://www.oas.org/dil/esp/1984 Declaraci%C3%B3n_de_Cartagena sobre Refugiados.pdf, dltimo
acceso el 20 de febrero del 2015.

20 UNHCR, Refugee Protection and International Migration, 2009.
http://www.unhcr.org/4a24efOca2.html Gltimo acceso 24 de febrero del 2015.

2! Nicholas Van Hear, Rebecca Brubaker y Thais Bessa, “Managing Mobility for Human Development:
the Growing Salience of Mixed Migration”, Centre on Migration, Policy and Society, Oxford
University, 2009, p. 8. http://mpra.ub.uni-muenchen.de/19202/1/MPRA_paper 19202.pdf, dltimo
acceso 23 de febrero del 2015.
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cuestiones politicas, mds bien si el alivio de su intenso sufrimiento puede encontrarse
s6lo saliendo a otro pafs.??

El temor bien fundado de violencia en todas sus dimensiones y el andlisis de
las condiciones institucionales para paliar esta realidad, es, pues, la variable
fundamental para considerar la existencia de un refugiado. La propuesta de Zolberg,
Suhrke y Aguayo es pionera en los andlisis de la movilidad humana en contextos
forzados o de violencia generalizada. Su gran mérito es que no privilegia una sola
causa como factor determinante en la clasificacion de los tipos de movilidad humana.
Va mas alld, y considera de manera multidimensional y multicausal el fendmeno del
desplazamiento dentro del contexto de una violencia generada en un sistema mundial
interconectado por varios procesos globales, pero al mismo tiempo fuertemente
atomizado por el principio de soberania nacional de todos los Estados del orbe. La
consideracion humanitaria permite a los autores, desde el punto de vista conceptual,
desarrollar una nocién de refugiado basada menos en preocupaciones institucionales
como la del ACNUR, cuanto en las necesidades reales de proteccion de cualquier
individuo cuya situacién de vida es avasallada por la violencia sistémica dentro de su
pais de origen.

Aunque es cierto que las definiciones y la division del trabajo institucional que
supuso el disefio del régimen internacional de refugiados son desde el punto de vista
internacional fundamentales para entender la persistencia de la dicotomia refugiado-
migrante, no lo es menos la propia labor del Estado, que en su tarea bdsica de
organizar las sociedades mediante procedimientos legislativos y administrativos en
todos los ordenes de la vida publica, crea un diferenciaciéon entre migrante y

refugiado. La propuesta de Jeremy Hein es que la diferencia del migrante y el

22 Aristide Zolberg, Astri Suhrke y Sergio Aguayo, Escape from Violence, Conflict and the Refugee
Crisis in the Developing World, Nueva York, Oxford University Press, 1989, p. 33
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refugiado radica en la relacién que ambos tienen con el Estado.?? Dice Hein que
mientras que el migrante es un sujeto activo, el refugiado es un sujeto pasivo. Al
migrante se debe regular su estadia, mientras que al refugiado se debe reconocer su
existencia y posteriormente dotar de los servicios del Estado para su supervivencia.
Hein mismo reproduce una premisa muy comun en los estudios sobre refugiados: el
rompimiento con su Estado de origen y la bisqueda de proteccién en otro pais
mediante un acto migratorio, “si cruzan una frontera internacional se vuelven
refugiados, si permanecen dentro de su territorio se convierten en personas
desplazadas™.?*

Estas afirmaciones son muestra de la conjuncion de tres premisas
fundamentales interconectadas que subyacen a las interpretaciones tradicionales de la
movilidad humana, 1) que el ser humano es estitico y sedentario, es decir, que la
movilidad humana, no las causas, sino el acto de migrar en si, es extrafio o
problematico, 2) que los refugiados al verse obligados a cruzar una frontera rompen
tajantemente lazos con el entorno social, politico y econdmico de su pais de origen y

3) que el Estado-naciéon es el paradigma organizativo mediante el cual se debe

explicar la migracion y el refugio. A continuacion problematizaré estos supuestos.

Sedentarismo, estado-centrismo y ruptura de lazos: tres mitos de la movilidad
humana

A partir del advenimiento del Estado moderno el control de la poblacién se convirtié
en una prioridad fundamental para la consolidacién de las fronteras y del aparato
fiscal que a su vez nutriera la creaciéon de un ejército y protegiera la integridad del

nuevo cuerpo politico. Con la aparicién del Estado se consolid6 la idea de que el

2 Jeremy Hein, “Refugees, Immigrants, and the State”, Annual Review of Sociology, vol. 19, 1993, pp.
43-59.
2 Ibidem, p. 44.
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modo de organizacién social de la humanidad era estédtico y sedentario. Sin embargo,
desde el punto de vista histérico y antropoldgico esta afirmacién no se sostiene a si
misma. Yves Coppens ha demostrado que la migracién es una condicion inherente a la
expansion de las sociedades desde los tiempos hominidos, incluso la misma apariciéon
del homo sapiens se explica en funcién de patrones migratorios.?

Mais recientemente, en la época contempordnea de globalizacion, la migracién
internacional, a pesar del fortalecimiento de las restricciones de los Estados, se ha
afianzado como una realidad que impacta todas las dimensiones de la organizacion
humana. Segin Castles y Miller la globalizacién contempordnea ha estirado los
limites de la movilidad humana al grado que los Estados han endurecido sus politicas
migratorias especialmente a partir de los atentados del 11 de septiembre del 2001.
Efectivamente, “la migracion puede causar cambios demograficos, modificar la
estructura social y econdmica, generar diversidad cultural, elementos todos, que sin
duda, pueden cuestionar la identidad nacional de un Estado determinado”.?® Este
fenémeno globalizatorio ha incrementado entonces la nocién del movimiento humano
como algo problemdtico, més que beneficioso. Si con la movilidad humana impulsada
en mayor medida por consideraciones econdmicas, los Estados la vislumbran como un
problema, mucho mds entonces con la movilidad humana en contextos de violencia
generalizada.”’

La movilidad humana ocasionada por violencia generalizada rompe lazos
tajantemente con su lugar de origen y estos flujos tienen estrategias de sobrevivencia
diferentes, e incluso contrapuestas a la del migrante. Esta premisa ha sido cuestionada

por el paradigma de las movilidades (mobilities). Bdsicamente, el debate se sitda en el

%5 Yves Coppens, L histoire de I’homme: 22 ans d’amphi au Collége de France, Paris, Odile Jacob,
2010, pp. 108-127.

26 Stephen Castles y Mark Miller, The Age of Migration, Nueva York, Guilford Press, 2003, p. 3.

27 Entrevista Kilian Kleinschmidtt, ex jefe del ACNUR en Zaatari, Jordania, campo de refugiados sirios
mds grande del mundo, Ciudad de México, 11 de agosto del 2015.
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grado de dependencia real del Estado o de las instituciones internacionales a las que el
“refugiado” se acoge para recibir proteccion.

Alessandro Monsutti, en un trabajo pionero sobre el tema demostré que los
refugiados reconocidos como tales por el ACNUR y los Estados anfitriones adoptan
estrategias de sobrevivencia equiparables a las de los migrantes de corte tradicional
por razones econdmicas. Su estudio de caso es el de los Hazaras: uno de los grupos
étnicos participes del flujo de movilidad humana que salié de Afganistdn debido al
clima de violencia generalizada a partir de la invasion soviética de 1979 y exacerbada
con la invasién estadounidense en 2001. Monsutti demostrd, mediante una
investigacion cualitativa de largo alcance, que la movilidad hazara logré instrumentar
una red social de apoyo mediante la cual se apoyaba a los subsecuentes flujos de
refugiados que decidian salir de Afganistin. De este modo crearon una vasta red
transnacional de remesas que generaron gracias a la incorporacion hazara al mercado
comercial fronterizo de paises colindantes como Irdn y Pakistdn.?®

Asi pues, el arquetipo del refugiado confinado en campos situados en
locaciones remotas del mundo, que depende de la asistencia del Estado y la
comunidad internacional para sobrevivir, en contraposicion al migrante que trabaja en
fabricas de grandes ciudades o en granjas industrializadas en las zonas de mayor
produccién alimenticia del mundo es una generalizacién que con frecuencia no
sostiene un andlisis empirico riguroso como el de Monsutti.

La tercera premisa sobre la movilidad humana que alimenta la dicotomia
migrante-refugiado es la idea de que el Estado-nacién es el punto de andlisis para
explicar los movimientos de poblacién en todas sus dimensiones. De un Estado se

expulsa poblacion, el otro la recibe. Un Estado confiere proteccidn, el otro la niega.

28 Alessandro Monsutti, Guerres et migrations. Réseaux sociaux et strategies économiques des Hazaras
d’Afghanistan, Neuchatel, Suiza, Editions de I’Institut d’ethnologie, 2004.
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Estas realidades empiricas son irrefutables. Desde luego, con el advenimiento de la
modernidad, el Estado es la estructura por antonomasia en donde tiene lugar la
construccion de las relaciones sociales. Sin embargo, el sesgo “estadocéntrico” y “el
orden nacional de las cosas”, a decir de Liisa H. Malkki*, Zolberg y Lofgren aparece
cuando en los estudios de refugiados se da por hecho que las explicaciones en torno a
la movilidad humana necesariamente requieren de las fronteras de estos actores
politicos para categorizar, etiquetar y clasificar a las poblaciones en movimiento, y, a
partir de estas separaciones, disefiar instituciones nacionales e institucionales
encargadas de formular politicas para lidiar con el “problema” del movimiento de
poblacion.

Un claro ejemplo de las implicaciones del orden nacional de las cosas, o de la
vision estadocéntrica de la realidad, es la creacion de nuevas categorias de individuos
que no se amoldan al criterio territorial de la dicotomia migrante-refugiado. El mds
evidente de ellos es el “desplazamiento interno”, calificativo institucional impulsado
por organizaciones internacionales como el ACNUR. El desplazado interno es
basicamente un refugiado que se desplaza de una regién a otra dentro de su pais
porque sufre persecucion personalizada o donde la situacion de violencia generalizada
es simplemente intolerable. Este tipo de movimiento no puede ser atendido por la
comunidad internacional, especialmente por las agencias mandatadas a ello, por el
simple, pero determinante hecho, de que el individuo, o grupo de individuos, no
cruzaron una frontera nacional. Al estar estructurado en torno a una dicotomia
migrante-refugiado, el disefio institucional encargado de la “solucion del problema”
de la movilidad humana tiene severas limitaciones para enfrentar el “desplazamiento

interno”. Esta realidad se conjunta con otra explicaciéon de por qué esta dimension

2 Liisa H. Malkki, “Refugees and Exile: From ‘Refugee Studies’ to the National Order of Things,
Annual Review of Antropologhy, vol. 24, 1995, pp. 495-523.
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estadocéntrica de la movilidad humana impide reacciones mads inmediatas a
situaciones de crisis humanitarias en contextos de desplazados internos, porque la
inviolabilidad de la soberania nacional es uno de los pilares fundamentales sobre los
que se basa el sistema internacional.®® Asi que los contextos geopoliticos, en
conjuncién con estas lagunas en el disefio institucional de la movilidad humana,
obstaculizan la proteccion eficaz de vidas inocentes que huyen de calamidades
provocadas por los seres humanos.

Una vez explicados los origenes y persistencia de esta dicotomia tanto en los
circulos politicos como en la academia podemos dar paso entonces al andlisis de las
implicaciones en el caso de la movilidad centroamericana en el contexto
contempordneo de violencia criminal.

Implicaciones politicas y humanitarias del uso de las etiquetas de la dicotomia
migrante-refugiado en el caso centroamericano actual por violencia criminal

La actual crisis humanitaria ocasionada por el exacerbamiento de la violencia criminal
en el Tridngulo Norte de Centroamérica demuestra los limites de las etiquetas
formuladas en el mundo juridico, reproducidas en el mundo institucional de las
agencias del Estado y las organizaciones internacionales y adoptadas incluso en una
vena importante de la literatura académica sobre el fendmeno de la movilidad
humana. La dicotomia entre migrante y refugiado es el marco conceptual global en el
que desde la segunda mitad del siglo XX se han analizado los movimientos de
poblaciéon humana en diversos contextos historicos. Términos opuestos como
“migracion forzada vs. migracion voluntaria”, “migrante economico vs. refugiado”,
“migracion reactiva vis-d-vis migracion proactiva”, son muestra de la persistencia de

dividir en opuestos la naturaleza de los movimientos de poblacion.

30 Cfr. Anne Peters, “Humanity as the A and Q of Sovereignty”, European Journal of International
Law, vol. 20, nim. 3, 2009, pp. 513-544.
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Las implicaciones politicas de esta divisién en la comprension de la movilidad
humana se pueden atestiguar a su vez en la proliferaciéon de términos legales,
categorias institucionales y conceptos académicos que se han propuesto para matizar
los limites de las fronteras epistemoldgicas entre la migracién y el refugio como
experiencias de accion social enmarcadas en un contexto politico, econémico, social y
cultural més amplio. Por ejemplo, a finales del siglo XX, y mucho mds en lo que va
del XXI, han proliferado términos como “movimientos mixtos”, “migracién mixta’:
propuestas en donde se mezclan los factores agenciales y estructurales que originan
las causas de la decision de un individuo para abandonar su lugar de origen. Dentro
del derecho internacional existen conceptos como ‘“proteccion complementaria” y
“buscador de asilo” (asylum seeker), que han dado pie a la proliferacién de etiquetas,
usadas incluso en el lenguaje oficial de instituciones estatales, como buscador de asilo
ilegal (illegal asylum seeker) y “solicitante de la condicion de refugiado (refugee
applicant)”. Esta proliferacion del lenguaje sobre el tema de la movilidad humana es
sintoma, afirma Zetter, de las dificultades de adaptar la etiqueta de refugiado al mundo
actual globalizado.?! El caso centroamericano que trata esta tesis es un buen referente
empirico para comprobar esta aseveracion tedrica de Zetter.

Las consecuencias humanitarias de la violencia generalizada en Centroamérica
no son ninguna novedad. Tampoco son los problemas inherentes a conceptualizar y
entender el problema de una manera relacional con la politica. El referente més
cercano son las guerras centroamericanas de los afios ochenta del siglo XX. Durante
estas guerras los circulos politicos internacionales, y especialmente Estados Unidos,
continuaron concibiendo el problema mediante el lente de la dicotomia de refugio-

migrante. Para el entonces presidente Ronald Reagan y demds miembros de la clase

31 Roger Zetter, “More Labels, Fewer Refugees: Remaking the Refugee Label in an Era of

Globalization”, Journal of Refugee Studies, vol. 20, nim.2, 2007, p. 184.
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politica estadounidense el aumento exponencial de la movilidad humana en El
Salvador y Guatemala no se conformaba por refugiados, sino por migrantes
econdmicos.

En el caso de los salvadorefios que lograban llegar a Estados Unidos, el
gobierno estadounidense rechazaba que se tratara de un desplazamiento ocasionado en
un contexto de violaciones masivas a los derechos humanos, incluso negaban la
existencia de una guerra civil de gran escala. Por lo tanto, los salvadorefios en
situacion de movilidad en contexto de violencia generalizada enfrentaron serios
problemas, no sélo para recibir el estatuto de refugiado por parte del gobierno de
Estados Unidos, sino mas bien para evitar que fueran deportados.*? Asimismo, varios
funcionarios del Estado mexicano afirmaban que los desplazados por las guerras
civiles en Centroamérica no eran refugiados politicos, sino migrantes econémicos.>?
Los intereses politicos de los Estados participantes en la resolucion de la situacion
humanitaria de estas guerras explican la manipulacion de las etiquetas de la dicotomia
migrante-refugiado para justificar las politicas (policies) implementadas en ese
momento.

La principal implicacion del uso de etiquetas institucionales en el &mbito de la
movilidad humana es la proteccion juridica a que tienen derecho los refugiados y de la
que estan excluidos los “migrantes econdmicos”. Si se reconoce a una persona la
condicién de refugiado, inmediatamente recibe el beneficio del Estado de establecerse
de manera legal en el territorio en donde solicité el refugio. Eso obliga aplicar el
principio en derecho internacional de los refugiados del “non-refoulement”, -no

devolucion- que es basicamente el compromiso que tienen los Estados de no regresar

32 Jerome B. Elie, “Protection is the Art of Possible’: Relations Between UNCHR and the United States
in the Early 1980s, The Case of Displaced Salvadorans”, Refugee Survey Quarterly, vol. 27, nim. 1,
2008, p. 96.

33 Elizabeth G. Ferris, “The Politics of Asylum: Mexico and the Central American Refugees”, Journal
of International Studies and World Affairs, vol. 26, nim 3, 1984, p. 366.
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(deportar) a los individuos solicitantes de refugio con temores bien fundados de sufrir
dafios a su integridad fisica en caso de retornar al lugar de donde salieron. En el caso
del desplazamiento de poblacién ocurrido en el contexto de las guerras civiles
centroamericanas, la poblaciébn no reconocida como refugiada era deportada
inmediatamente a El Salvador o Guatemala. El flujo migratorio ocasionado por estos
conflictos cred las bases para la adopcion de la Declaracién de Cartagena de 1984 ya
mencionada. Durante el Congreso en Cartagena se propuso establecer que las
condiciones sociales y materiales que posibilitaban la aparicion de violencia
generalizada eran causal suficiente para justificar el temor bien fundado de un
individuo para no regresar a su pais. Asi que la ampliacion de la definicion de
refugiado se puso a prueba en los afios subsiguientes, una vez que comenzo el proceso
de institucionalizacion de esta declaracion.

A pesar de proponer una definicion més apegada a la realidad en el terreno, la
Declaracion de Cartagena tuvo poco impacto en el régimen internacional de
refugiados establecido al término de la segunda guerra mundial.** El principal
problema se debi6 a que la Declaracién no es un documento vinculante, ni siquiera es
una Convenciéon como es el caso de la Unién Africana, citado lineas arriba. Por lo
tanto, correspondié a cada uno de los Estados firmantes decidir el ritmo de la
institucionalizacién y la implementacion de la definicion de refugiado. A pesar de que
la Declaracion ya habia sido firmada por México, su incorporacién a la legislacién
nacional fue paulatina y siempre sujeta a los intereses politicos de la clase gobernante.
De hecho, como se explicard en el siguiente capitulo, para ese momento México atin
no era signatario de la Convencion de 1951, ni de su Protocolo de 1967, y, por lo

tanto, no era parte del régimen internacional de refugiados. Asi se confirmé una

34 Entrevista Marta Judrez, directora del Bureau de las Américas del ACNUR, Ginebra, 19 de diciembre
de 2014.
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premisa fundamental para entender la politica (policy) hacia la movilidad humana en
situaciones de violencia generalizada: los intereses politicos de los Estados son el
marco de accién en el que tiene lugar la negociacion y aplicacién de las soluciones
para brindar proteccidn a las personas que huyen de una situacion de esta naturaleza.

La proteccién es entonces la principal consecuencia politica y humanitaria del
uso de etiquetas para la movilidad humana pero, ;en qué consiste la protecciéon? La
construccion, interpretacion e implementacion de este concepto se ha dado en el
marco de un didlogo interdisciplinario que concierne principalmente al derecho, las
relaciones internacionales y la ciencia politica, principalmente a las politicas publicas
de los Estados y la politica internacional (international policy) de las organizaciones
internacionales del sistema mundial.

La proteccion de los ciudadanos es una de las tareas fundamentales de los
Estados. De hecho, el paradigma del Estado moderno se consolido, segun las teorias
contractualistas, merced al ticito acuerdo entre los ciudadanos y el Estado, mediante
el cual el Estado proveia seguridad y certidumbre a la formacién, consolidacion y
preservacion del orden social a cambio de obediencia a sus instituciones. La logica
que subyace a la proteccion instituida en el derecho internacional humanitario es que,
cuando un Estado es incapaz de dotar de seguridad a sus ciudadanos, se convierte en
una fuente de problema. Por lo tanto, cuando el Estado es la raiz de la persecucion, la
comunidad internacional tiene herramientas juridicas e incluso la responsabilidad
normativa de proteger a esos seres humanos.>

No existe una definicién de proteccion incorporada al derecho internacional
publico. Sin embargo, dentro del derecho internacional humanitario han proliferado

numerosos tratados en los que se establece la proteccion de todo tipo de grupos

35 Elizabeth Ferris, The Politics of Protection, The Limits of Humanitarian Action, Washington DC,
Brookings Institution, 2011, p. 2.
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sociales como tarea fundamental de los Estados firmantes. En el caso del derecho
internacional de refugiados, la proteccidn se entiende como la obligacidén que tienen
los Estados firmantes de proveer los derechos humanos bésicos a los individuos que
enfrentan persecucién. El Comité Internacional de la Cruz Roja es la tnica institucién
que tiene una definicidén de proteccion de corte estatutario. “Proteccion se define como
todas las actividades realizadas con el objetivo de obtener pleno respeto de los
derechos humanos de los individuos a tono con la letra y espiritu de los principales
cuerpos de derecho, principalmente derecho internacional de los derechos humanos,
derecho internacional humanitario y derecho de los refugiados”.3¢

Esta definicién ha sido adoptada por las organizaciones humanitarias del
sistema de Naciones Unidas para disefiar sus politicas (policies) en escenarios de
intervencion en donde el deterioro de las situaciones de seguridad lo amerite. La
implementacion de sus politicas no siempre depende de la labor de estas instituciones;
por lo general, el espacio operacional depende en gran medida de la voluntad de los
Estados en donde tiene lugar este tipo de intervencion.

La estructura institucional del Estado en donde se ejecutan las politicas
condiciona la presencia o no del espacio operacional de las agencias humanitarias.
Desde la perspectiva de los Estados, en el caso de los refugiados, la proteccion
implica el acto juridico, con base en las leyes nacionales, de extender un certificado de
refugio, en donde se asiente el permiso que el Estado en cuestion otorga al solicitante
para vivir de manera legal en su territorio. El problema que se vislumbra aqui es que
la labor de protecciéon que realizan los Estados es eminentemente juridica, mientras

que la labor de proteccion que realizan las organizaciones internacionales y las ONG

% Citado en Ibidem, p. 17.
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internacionales es de cardcter humanitario. La definicién de proteccién de la Cruz
Roja arriba citada abarca actividades que incluso recaen en el &mbito de la asistencia.

Dentro del dmbito humanitario, asistencia y protecciéon son actividades
complementarias. Aunque frecuentemente se piensa que ambas actividades son
avenidas diferentes en las que transitan organizaciones humanitarias con mandatos
especializados, dentro de esta comunidad se ve a la asistencia como un componente
esencial de la proteccion.’’ Esta idea parte de un enfoque holistico de los derechos
humanos promovido por el Comité Internacional de la Cruz Roja con base en la
ideologia de los derechos humanos asentada en la Declaracion Universal de 1945. En
la implementacion, sin embargo, parece existir una clara diferenciacion en las tareas
por parte de los actores que intervienen en la resolucion de las crisis humanitarias. En
el caso de las guerras centroamericanas de la década de los ochenta del siglo XX, el
agente protector sélo fue el Estado, ya sea México o Estados Unidos y otros paises,
mientras que las agencias humanitarias se limitaron a la labor de asistencia.

El caricter holistico y utdpico del derecho internacional humanitario se
evidencia en su pretendido cardcter apolitico.*® Especialmente en el caso del derecho
de refugiados se instituy en el parrafo segundo del Estatuto del ACNUR que el
trabajo de la agencia debia ser apolitico. Diversos estudios han subrayado la
imposibilidad de llevar a cabo este ideal, dado que los Estados son los encargados de
promulgar leyes nacionales mediante las cuales se implementan los postulados
acordados en las negociaciones internacionales en la creacién de un régimen. Guy S.
Goodwin-Gill afirma que el caricter politico del régimen internacional de refugiados

estuvo presente incluso en el momento de su formulacién, pues Estados Unidos

37 Entrevista Agostino Mulas, Desk Officer, Bureau de las Américas del ACNUR, Ginebra, 4 de
noviembre de 2014.

3 Cfr. Martti Koskenniemi, “The Politics of International Law”, European Journal of International
Law, vol. 1, num. 1, 1990, pp. 4-32.
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moldeé varias de las disposiciones organizacionales y administrativas de la nueva
agencia internacional de refugiados, ACNUR.*

Asi pues, tal como afirma Gil Loescher, refiriéndose especificamente a la
guerra fria, el trabajo humanitario especializado en el manejo de las crisis de
refugiados frecuentemente se llevé a cabo en un ambiente fuertemente politizado.*°
En el caso de las guerras centroamericanas, el reconocimiento de la existencia de
refugiados significaba asumir el diagndstico del problema desde la 6ptica humanitaria,
es decir, “un escenario en que la vida o el bienestar de los refugiados es gravemente
amenazado a menos que se tomen acciones inmediatas y apropiadas, y que demandan
una respuesta extraordinaria y medidas excepcionales”.*! Efectivamente, por ejemplo,
el gobierno mexicano, después de una postura inconsistente ante el problema, al
aceptar la existencia de un problema humanitario de proporciones mayusculas adopto,
con reticencia, medidas extraordinarias, pero contempladas en los planes de accion del
ACNUR y demas organizaciones humanitarias, tales como el establecimiento de
campos de refugiados con los servicios de subsistencia bésica y, tras largos afios de
procedimientos, el reconocimiento de la calidad de refugiado y consiguiente
regularizacion migratoria a miles de guatemaltecos acorde a las leyes de poblacion
vigentes en aquel entonces.*’ Asimismo, facilité la ayuda humanitaria de un gran
nimero de organizaciones internacionales, no gubernamentales y de la Iglesia
catolica.

La existencia de un marco de accidn institucional internacional gracias a las

etiquetas nacidas de la dicotomia migrante-refugiado es uno de los factores que

¥ Guy S. Goodwin-Gill, “The Politics of Refugee Protection”, Refugee Survey Quarterly, vol. 27, ndim.
1, 2008, p. 9.

40 Gil Loescher, The UNCHR and World Politics, A Perilous Path, Oxford, Oxford University Press,
2001, p. 2.

41 Refugee Protection, A Guide to International Refugee Law, IPU, 2001, p. 63.
http://www.ipu.org/pdf/publications/refugee en.pdf

42 Para mas sobre este proceso véase el cuarto capitulo.
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ayudan a explicar la respuesta del Estado mexicano a la crisis migratoria ocasionada a
raiz de los conflictos civiles de los afos ochenta. La violencia militar, al ser el
referente histérico del desarrollo del derecho internacional humanitario, era una
realidad ineludible de esos conflictos. La naturaleza inherentemente politica de la
violencia militar, con la formacién de actores estatales y no estatales bien definidos,
con estrategias militares en el terreno encaminadas a alcanzar objetivos politicos,
facilita el diagndstico de la aparicion de crisis de refugiados, pues son el producto de
guerras en donde las instituciones del Estado se colapsan o se convierten en arenas de
disputas entre grupos con objetivos politicos bien definidos.** Cuando la violencia
generalizada no persigue explicitamente fines politicos -como es el caso de la
violencia criminal en la Cuenca del Caribe, el diagnostico de las crisis humanitarias es
més complicado.**

Las etiquetas burocraticas institucionales de la dicotomia migrante-refugiado
no sirven para comprender la crisis de desplazamiento forzado por cuestiones de
violencia criminal. El refugiado fue una categoria creada en un contexto histérico
determinado eminentemente por la violencia militar. La violencia criminal hasta
comienzos del siglo XXI, mediante la adopcion de la Convencion de las Naciones
Unidas contra el crimen organizado transnacional no se habia visto como un asunto
que concerniese a las instituciones internacionales. Por consiguiente, como afirma
Sebastian Albuja, no estd claro si los mandatos de las agencias internacionales tanto
del sistema de Naciones Unidas como las ONG globales como el Comité

Internacional de la Cruz Roja, posibilitan su intervencién en situaciones de crisis

4 Cfr. Charles B. Keely, “How Nation-States Create and Respond to Refugee Flows”, International
Migration Review, vol. 30, nim. 4, 1996, pp. 1046-1066. Emma Haddad, The Refugee in International
Society: Between Sovereigns, Cambridge, Cambridge University Press, 2008, pp. 100-108.

4 Cfr. Giinther Mainhold y Werner Mackenbach (eds.), Transformaciones de la violencia en América
Latina, Ciudad de Guatemala, F&G Editores, 2015.
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humanitarias causadas por violencia criminal.*® A su vez, aunque el derecho
internacional humanitario aplica a todas las circunstancias y a todos los seres humanos
en los territorios de los paises firmantes de las declaraciones y tratados en la materia,
en el ambito de la implementacién no existen instrumentos que traten la relacion entre
violencia criminal y consecuencias humanitarias. Asi que la movilidad humana en
contextos de violencia criminal no tiene categorias institucionales de las cuales valerse
para recibir proteccion en casos en que la situacion de vida es insoportable en el lugar
de origen.

Por consiguiente, la principal consecuencia del uso de etiquetas de la
dicotomia migrante-refugiado es que la movilidad humana en contextos de violencia
criminal generalizada, como en el caso del Tridngulo Norte de Centroamérica, se
encuentra en un limbo juridico, politico y humanitario, dificultando asi la proteccion
de personas efectivamente perseguidas por las acciones del crimen organizado.
Aunque existe literatura juridica que, sobre la base del “grupo social”, argumenta la
posibilidad de proporcionar el estatuto de refugiado a personas que huyen de la
violencia criminal,*® en la practica, las cinco categorias que contempla la definicién de
refugiado de 1951, (nacionalidad, religién, raza, pertenencia a un grupo social y
opiniones politicas) dificilmente aplican al actual caso centroamericano.*’

En la Convencién de 1951 no se define con precision qué es un grupo social;
asi que la implementacién depende, como todo asunto de derecho, de la interpretaciéon

de los actores encargados de su aplicacion. Como demostré en el primer capitulo de

45 Sebastian Albuja, “Criminal Violence, Displacement, and Migration in Mexico and Central America”

en , Susan F. Martin et al (eds.), Humanitarian Crises and Migration, Causes, Consequences and
Responses, Nueva York, Routledge, 2014, pp. 113-137.

4 UN High Commissioner for Refugees, UNCHR, “The Ground with the Least Clarity’: A
Comparative Study of Jurisprudential Developments relating to Membership of a Particular Social
Group’, Agosto de 2012, PPLA/2012/02, http://www.refworld.org/docid/4f7d94722.html dltimo acceso
21 de febrero de 2015. M. James, “Fleeing the Maras: Child Gang Members Seeking Refugee Status in
the United States”, Child Legal Rights Journal, vol. 25, 2005, pp. 1-23.

47 Entrevista telefénica Rafael Zavala, jefe de oficina de terreno, ACNUR, Tapachula, 5 de febrero de
2015.
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esta tesis, existe evidencia empirica de que el crimen organizado en el Tridngulo
Norte tiene identificados grupos sociales a los cuales extorsiona, explota y persigue en
diversas dreas de paises como Honduras, El Salvador y Guatemala. Por ejemplo, en
Honduras, los transportistas, choferes de carga y de pasajeros, son un grupo social
amenazado y perseguido por los cérteles de la droga y las pandillas, pues el control de
rutas es una necesidad absoluta para el continuo flujo de ganancias de estas
agrupaciones.*® También hay evidencia para considerar a los policias como un grupo
social vulnerable y sujeto a persecucion en aquellos paises de Centroamérica.
Diversos informes de organizaciones internacionales, de las sociedades civiles
nacionales, asi como algunos trabajos académicos y periodisticos han comprobado la
tremenda infiltracion que hay en los cuerpos policiacos en todos los niveles,
principalmente en los niveles penitenciario local y municipal.*

Es tan férreo el control de los grupos criminales de las instituciones policiacas
que la vida de los policias que trabajan en dreas infestadas de maras y demas grupos
criminales se dirime en dos opciones: 0 cooperar con el crimen organizado, lo cual
implica ser parte de la cadena de impunidad y corrupcién institucional que posibilita
la perpetracion de estos crimenes; o, intentar hacer honestamente su trabajo. Cuando
un policia se niega a cooperar es asesinado, por lo tanto, no queda mas remedio para
él que la huida. Tal es el caso de Rudy, muchacho hondurefio de 28 afos, a quien
conoci durante mis primeras visitas al albergue de migrantes Tochdn, en el poniente

de la Ciudad de México. Cuando era policia en el distrito controlado por maras de

Nueva Supaya en Honduras, se negd a traficar armas, lo cual fue requerido por su

48 David James Cantor, The New Wave, Forced Displacement Cuased by Organized Crime in Central
America and Mexico”, Refugee Survey Quarterly, vol. 33, nim. 3, 2014, pp 1-35.

4% Human Rights Watch, Honduras, World Report 2013, http://www.hrw.org/world-
report/2014/country-chapters/honduras, ultimo acceso 15 de enero de 2015. Julie Marie Bunck y
Michael Ross Fowler, Bribes, Bullets, and Intimidation: Drug Trafficking and the Law in Central
America, Filadelfia, Pennsylvania University Press, 2012. Honduras 2013, Human Rights Report, US
State Department, http://www.state.gov/documents/organization/220663.pdf, ultimo acceso 12 de enero
de 2015.
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superior mismo, fue amenazado de muerte y al dia siguiente salié de su hogar rumbo a
Meéxico con el objetivo de rehacer su vida y pedir proteccién. Casos como el de Rudy
no estdn contemplados en la Convencién de 1951, asi que la principal implicacién
juridica para las vidas de estos migrantes es que no pueden acceder a la categoria
institucional de refugiado, por lo tanto, no son sujetos al principio de non-refoulment.
En consecuencia, cuando a un migrante se le niega este derecho, sufre la deportacién
y su vida corre peligro de nuevo.

Hay evidencia que demuestra los efectos de esta medida en la vida de los
centroamericanos cuando son atrapados en México o Estados Unidos; por ejemplo, a
comienzos de 2015 la oficina regional del ACNUR para Centroamérica reconocié que
varios jovenes deportados han sido asesinados a su llegada a Honduras.”® La
complicada realidad en la que viven miles de personas en estos paises se resume de
manera dramadtica en la respuesta a la pregunta de por qué se arriesgan a cruzar
Meéxico de manera indocumentada, de suyo uno de los viajes terrestres mds peligrosos
del mundo.’! No es raro escuchar lo siguiente: “sabemos que cruzar México es
demasiado peligroso, pero corremos el riesgo; de cualquier modo, venimos saliendo
del infierno y si nos deportan, a ¢l regresaremos”.>?

Ahora bien, las consecuencias humanitarias del uso dicotomico de las etiquetas

migrante y refugiado se reflejan en la marcada distribucion de labores dentro de las

instituciones humanitarias encargadas de la movilidad humana, y en general, de la

50 “In Honduras, U.S. Deportees Seek to Journey North Again”, Los Angeles Times, 16 de Agosto de
2014, http://www.latimes.com/world/mexico-americas/la-fg-honduras-deported-youths-
20140816story.html?utm_content=buffer7c073&utm medium=social&utm_source=twitter.comé&utm
campaign=buffer, dltimo acceso 23 de enero de 2015. Ioan Grillo, Honduran Children Deported From
U.S. Back to World’s ‘Most Violent City’, http://time.com/2984030/honduras-children-deported-us-
san-pedro-sula-violence-gangs/ ultimo acceso 23 de enero de 2015.
http://www.un.org/spanish/News/story.asp?NewsID=31546#.VbIOMPN_Oko ultimo acceso 23 de
marzo de 2015.

31 Amnistia Internacional, Victimas invisibles, migrantes en movimiento a través de México, 2013,
https://www.amnesty.org/es/library/asset/ AMR41/014/2010/en/1345cec1-2d36-4da6-b9c0-
e607e408b203/amr410142010es.pdf dltima vez accesado el 18 de febrero del 2015.

52 Entrevista migrante hondurefio, Rudy Paez, Albergue Tochdn, 6 de abril de 2014, ciudad de México.
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procuracién de los derechos humanos. La asistencia se convierte en la inica avenida
por la que puede transitar libremente este conglomerado de instituciones. Dado que no
se trata de un flujo masivo de poblacién expulsado por una guerra civil, como en los
casos de Siria y Suddn, o incluso en la experiencia centroamericana de los afios
ochenta, sino de un flujo intermitente, las organizaciones humanitarias de la sociedad
civil y de la Iglesia en México realizan un mapeo geogréfico para ubicar puntos
estratégicos de paso, en donde establecen albergues para atenderlos y darles techo en
zonas con presencia del crimen organizado en Tabasco, Veracruz y Chiapas.>?

En zonas fronterizas y principales ciudades del pais hay albergues donde se
puede encontrar todo tipo de expresiones de movilidad humana proveniente de
Centroamérica. Los albergues son microcosmos en donde coexiste la diversidad de las
motivaciones de los individuos para abandonar sus hogares. Se encuentran todo tipo
de movilidades, desde personas asidticas que intentan llegar a Estados Unidos a través
de México, pasando por el arquetipo del migrante econdmico que abandona su hogar
de origen por situaciones materiales, hasta el individuo que huye de un cdctel
sociopolitico formado por pobreza, desigualdad, desempleo, violaciones a los
derechos humanos y violencia generalizada del crimen organizado. Ante este
escenario, la division migrante-refugiado dificulta a las organizaciones humanitarias
identificar a los individuos que efectivamente huyen de sus paises por temores bien
fundados, de aquellos que se enmarcan dentro del arquetipo tradicional de la
migracién econémica laboral.>*

De hecho, para ser mds precisos, la mayoria de las personas que huyen de la

violencia en el Tridngulo Norte estdn en edad econémicamente activa; por lo que, en

33 Entrevista Arturo Gonzalez SJ, director nacional Servicio Jesuita a Migrantes (SJM), Ciudad de
México, 6 de abril de 2014.

54 Entrevista Gabriela Tochan, coordinadora del Albergue Tochédn, Ciudad de México, 5 de junio de
2014.
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realidad, también forman parte del flujo internacional de poblacién enmarcado dentro
de la 16gica de la economia politica de la regién. Desde un esquema dicotémico podria
decirse que quienes huyen de la violencia por temores bien fundados forman parte de
un flujo de movilidad humana desconectado del sistema de economia politica de sus
regiones. Esta interpretacion podria ser til para entender los flujos de paises en
situaciones de violencia militar en el contexto de Africa o Medio Oriente. Sin
embargo, desconectar el flujo poblacional del contexto de violencia criminal en
Centroamérica de la dindmica econémica de Norteamérica, basicamente de Estados
Unidos, seria un grave error analitico, ademads de que tendria implicaciones politicas y
humanitarias para comprender la respuesta de los actores nacionales e internacionales
a esta crisis de migracion.

El analisis no s6lo se puede circunscribir a la economia politica globalizada,
sino también a la globalizacion de la economia politica del crimen organizado, pues
hay bases legales para demostrar que un migrante, aunque salga de su pais por
motivaciones econdmicas o sociales, si es sujeto a tortura, trafico o trata durante su
viaje, puede considerarse como candidato a solicitar y adquirir la condicién de
refugiado.” Asi que partiendo del esquema dicotémico de migrante-refugiado las
organizaciones humanitarias se ven orilladas a circunscribir su labor a la asistencia de
las necesidades bdsicas de los flujos de movilidad humana, (techo provisional y
alimento) mientras que al mismo tiempo, de manera indirecta, se facilita la inaccién
del gobierno mexicano, mediante la COMAR vy el Instituto Nacional de Migracion
para actuar en la resolucién de esta crisis humanitaria.*®

El origen de la dificultad para comprender la crisis humanitaria actual que

viven varias regiones de los paises del Tridngulo Norte es el énfasis por parte de

55 Lara Talsma, “Human Trafficking in Mexico and Neighboring Countries: a Review of Protection
Approaches”, New Issues in Refugee Research, Research Paper Num. 229, ACNUR, 2012.
% El siguiente capitulo de la tesis abundard sobre este punto.
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ambos, el ACNUR vy el Estado mexicano, en las razones por las que un individuo
decide abandonar su hogar para determinar si se trata de un migrante econémico o un
refugiado. Debido a las deficiencias analiticas de esta dicotomia, en la siguiente
seccion propondré que el marco explicativo para el movimiento de poblacion
impulsado por los altos niveles de violencia criminal en la regién debe estructurarse
en torno a un enfoque de derechos humanos. Es indispensable un mejor diagndstico
del problema para disefiar € implementar una politica internacional (policy) y politicas

publicas que verdaderamente ayuden a resolver esta urgente situacion.

“Migrantes sobrevivientes” de Centroamérica, un nuevo enfoque explicativo

La creencia de la monocausalidad en las decisiones de un individuo para abandonar su
lugar de origen es la piedra angular en la produccion de discurso, disefio e
implementacion del régimen internacional de los refugiados. En 2004 el entonces Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Ruud Lubbers, declar6é que
“los migrantes y los refugiados son fundamentalmente diferentes. Los migrantes,
especialmente los migrantes econdmicos, buscan cambiar de hogar para mejorar sus
perspectivas futuras de ellos mismos y sus familias. Los refugiados tienen que
desplazarse si quieren salvar su vida o preservar su libertad”. Un afio después Erica
Feller, entonces jefa de la oficina de proteccion del ACNUR, afirmé que “no deben
confundirse los migrantes con los refugiados”.’” Sin duda, segin estas categorias
dicotomicas, la movilidad humana de Centroamérica en contexto de violencia criminal

no se puede analizar. ;Quiénes son entonces estas personas que forman parte de la

57 Citado en Guilia Scalettaris, op.cit., p. 43.
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poblacién que abarrota los centros de detencién en la frontera sur de Estados Unidos y
en México?

La movilidad humana en nuestro caso de estudio no puede explicarse mediante
mecanismos causales, pero tampoco en razén de la presencia o ausencia de agencia en
las decisiones de los individuos para desplazarse de un lugar a otro. William Petersen
aduce que un problema analitico puede resolverse mediante la creacion de tipos
conceptuales como base del posible desarrollo de una teorfa.’® Sin embargo, reproduce
la tipologia dicotomica de migrante-refugiado al afirmar que el migrante tiene agencia
y el refugiado no. El problema con esta propuesta tedrica es que carece de fundamento
empirico. Durante mis visitas a los albergues de la Ciudad de México constaté que no
todos los migrantes dejan sus paises por amenazas directas a su vida, o por el
asesinato de familiares cercanos. Muchos de los migrantes que entrevisté afirmaron
haber visto vecinos que decidieron permanecer en sus hogares, a pesar de las
amenazas de muerte, muchos de ellos ahora estin muertos.”® Si siguiéramos la
afirmacién de Petersen, deberiamos encontrar entonces dentro de los albergues
muchos individuos que no tenian ninguna opcion sino salir de sus hogares. La realidad
es muy diferente en ese sentido, dado que la mayoria de la poblacion, aun enfrentando
tragicas calamidades, retiene cierto grado de agencia para tomar la decision de huir o
permanecer en sus hogares.

En lugar de concentrarnos en las causas del desplazamiento, las cuales son
diversas y no deterministas, o en la agencia de los individuos, debemos basar nuestro
andlisis en un enfoque de derechos humanos y patrones de desplazamiento en relacion
a las pautas de accidn del crimen organizado. En la literatura sobre el tema existen dos

propuestas tedricas y conceptuales que ayudan a elaborar un diagndstico mads

8 William Petersen, “A General Typology of Migration”, American Sociological Review, vol. 23, ndm.
3, 1958, pp. 36-50.
% Grupo focal con migrantes, Albergue Tochén, Ciudad de México, 2 de abril del 2014.
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adecuado sobre el tema. Una tipologia analitica basada en los patrones de
desplazamiento y otra en el umbral de derechos humanos violado para explicar la
movilidad humana en contextos de violencia generalizada. Susan Martin et al.
proponen una tipologia de tres categorias mediante las que crisis humanitarias pueden
afectar el movimiento poblacional.®* Es necesario basarnos en estas tipologias para
comprender el actual desplazamiento centroamericano hacia el norte y asi analizar los
retos que enfrentan organizaciones como el ACNUR, tanto en materia de asistencia
como de proteccion.

La primera categoria es la del desplazamiento. Se refiere a aquellas personas
que abandonan sus hogares después del estallido de una crisis humanitaria. Es una
categoria reactiva, es decir, las personas se desplazan por la aparicion de situaciones
fuera de su control, que atentan directamente contra su vida. Esta es la categoria en
que cae la mayoria de los migrantes centroamericanos del Tridngulo Norte. Aqui un
ejemplo. Si tenemos en cuenta los recientes informes publicados por el ACNUR en las
oficinas nacionales de México y en la regional de Washington DC, un claro patrén se
evidencia: los nifios abandonan sus paises de origen una vez que la violencia se hace
insoportable: un 66% de nifios entrevistados para este informe abandonaron El
Salvador, en 2013 y 2014, debido a los altos niveles de violencia criminal. 6l

La segunda categoria es el movimiento anticipatorio. Se refiere a aquellos
individuos que salen de sus hogares por miedo al surgimiento de futuros eventos
catastréficos. Desde el punto de vista empirico este movimiento puede encontrarse en
una porcién considerable de jovenes que deciden viajar hacia el norte por miedo a ser
reclutados por pandillas como la Mara Salvatrucha o Barrio 18. Organizaciones

internacionales, grupos de derechos humanos y centros de pensamiento (think thanks)

0 Susan Martin, “Introduction” en Humanitarian Crises and Migration, Causes, Consequences and
Responses, Susan Martin et al (eds.), Londres, Routedge, 2014, p. 10.
6l UNHCR, Children on the Run, Washington DC, 2014.
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han documentado la existencia del reclutamiento forzado por parte de estos grupos
criminales, llevado a cabo con el objetivo de extender su membresia y modificar el
balance de poder del mundo criminal a su favor. La nota del ACNUR sobre las
peticiones de refugio en el contexto criminal afirma que “algunas pandillas como los
Maras, dependen fuertemente en el reclutamiento forzoso para incrementar su
membresia. Normalmente reclutan gente joven pobre, sin hogar y provenientes de
segmentos marginalizados de la sociedad”.®?> Después de entrevistar adolescentes en
uno de los albergues de migrantes de la Ciudad de México, noté el miedo evidente,
principalmente de salvadorefios y hondurefios de ser reclutados, por las maras.> Me
reafirmaron lo que varias notas de periodismo de investigacién han probado: en
muchos barrios de Honduras, El Salvador y Guatemala las condiciones de vida para
los jévenes son criticas.%*

La tercera categoria es la evacuacion para poblaciones atrapadas. Esta
aplica para aquellos individuos o familias atrapados en una crisis humanitaria, pero
que estan imposibilitados de salir de sus hogares o de sus paises de origen y, por lo
tanto, requieren el apoyo externo para salvaguardar su integridad fisica.®> Esta
categoria también incorporar a las poblaciones que viven en ambientes de extrema
inseguridad como en el Tridngulo Norte y, sin embargo, es la més olvidada en los
circulos de elaboracion de politicas. No obstante, su existencia ha sido reconocida por
el propio ACNUR. Por ejemplo, José Francisco Sieber, jefe de la oficina de

proteccién del ACNUR en la Oficina nacional de México, reconocid recientemente en

la celebracién del 30 aniversario de la Declaracion de Cartagena que, dentro del

62 UNHCR, Guidance Note on Refugee Claims Relating to Victims of Organized Crime, 2010.,
http://www.refworld.org/pdfid/4bb21fa02.pdf, ultimo acceso 12 de agosto de 2014.

%3 Entrevista grupal a migrantes, Albergue Tochdn, México DF, 2 de abril de 2014.

o4 Sonia Nazario, “The Children of the Drug
Wars”, http://www.nytimes.com/2014/07/13/opinion/sunday/a-refugee-crisis-not-an-immigration-
crisis.html, altimo acceso, 13 de octubre de 2014.

%5 Susan Martin, et. al, p. 8.
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ACNUR, se ha venido dando un periodo de reflexién sobre cOmo intervenir en
vecindarios en disputa por las bandas criminales con altos niveles de violencia como
Nueva Suyapa en Tegucigalpa y Rio Blanco en San Pedro Sula. Recordé al auditorio
que las evacuaciones de emergencia, no ha sido la politica mds comun para intervenir
durante una crisis humanitaria, pero si ha sido implementada en la historia del
ACNUR, como en Chile en 1973.5°

Por su parte, David James Cantor propone dos categorias analiticas basadas en
patrones de desplazamiento: “desplazamiento diario” y “desplazamiento periddico”.
La primera se relaciona con las actividades diarias de los carteles, pandillas y policias
locales corruptos; la segunda con las violentas disputas periddicas entre esos actores
criminales. Desde el punto de vista de los grupos criminales hay cuatro realidades que
condicionan el tipo de desplazamiento de los individuos: 1) traicién o enemistad. En
este escenario la huida es preventiva, aunque generalmente es precedida por ataques a
miembros cercanos a su familia; 2) resistencia, principalmente se refiere a la
indisposicion de los individuos de pagar el piso (extorsion) para realizar sus vidas
cotidianas, ya sea en hogares o comercios; 3) apropiacion de la tierra. Se da cuando
una banda criminal directamente fuerza a un individuo o familias enteras a abandonar
un hogar o terrufio. Segun Cantor, esta practica es mas frecuente en México, pero en
Centroamérica documenté varios casos®’; 4) ambiente generalizado de inseguridad.
Esta realidad también explica desplazamientos basados en temores de acciones
futuras, como el de una madre que envia a su hija a otro lugar por temor a que sea

pretendida por la clika local.

% José Francisco Sieber, ponencia: “La vision del ACNUR”, en Coloquio “A 30 afios de Cartagena, Un
camino, diferentes miradas”, 18 de noviembre de 2014, Ciudad de México, transmitido en linea por
http://www.ustream.tv/channel/cialc-unam

7 David James Cantor, op. cit., p. 14.
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Segun estas evidencias, hay, pues, un patrén marcado de desplazamiento
forzado en la vida de hondurefios, salvadorefios y guatemaltecos. Se trata de la
abundancia del “desplazamiento anticipatorio” por temores bien fundados en acciones
en el futuro que ocasionen la pérdida de vida. En este sentido, este patron no se
diferencia demasiado al observado en los flujos de refugiados tradicionales como el de
Siria. En el caso centroamericano, la huida hacia el norte se convierte en una
estrategia de supervivencia. A continuacién explicaré el concepto que, desde mi
perspectiva, es el mas adecuado para diagnosticar el problema y las respuestas que
desde el Estado mexicano y el ACNUR se han dado.

Alexander Betts public6 un articulo en 2010 con el titulo “Survival
Migration”. Este concepto surgié de la necesidad de establecer una nueva categoria
analitica que abarcara a los individuos que no salian de sus hogares por claros motivos
econdémicos, ni por una situacién de violencia militar generalizada de corte
tradicional, o sea, guerras libradas entre diversas facciones con objetivos politicos
definidos. Betts define a los “survival migrants” como aquellas personas “fuera de su
pais de origen por la existencia real de un problema el cual no puede solucionarse
internamente”.®® Betts profundiza su argumento en el libro intitulado de la misma
manera en 2014. La pregunta que guia su trabajo es “;como podemos categorizar a
aquellos migrantes que cruzan las fronteras de sus paises por serias privaciones a sus
derechos humanos?”.*” El autor responde que la tinica manera de analizar con rigor
empirico las necesidades de proteccion en los diferentes flujos de movilidad humana
es tener como sustento el umbral de derechos humanos que son vetados a los
individuos en su lugar de origen, por lo que deciden o se ven obligados a huir a otro

pais.

% Alexander Betts, “Survival Migration”, Global Governance, vol. 16, 2010, 361-382.
© Alexander Betts, Survival Migration, Forced Displacement and the Crisis of Governance, Ithaca,
Cornell University Press, 2013, p. 10.
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FIGURA 1: Migrantes sobrevivientes del Tridngulo Norte de Centroamérica en
perspectiva historica.

Migracién
Internacional
Refugiados

. Migrantes sobrevivientes
Guerras civiles

por violencia criminal

Fuente: Elaboracién y adaptacién propia con base en Tryge Nordby, antiguo enviado especial para la
migracion de la Federacion Internacional de las Sociedades de la Cruz Roja y Media Luna Roja citado
en Alexander Betts, Survival Migration, Failed Governance and the Crisis of Displacement, Ithaca,
Cornell University Press, 2013, p. 24.

El argumento de Betts se inserta en un debate mas amplio dentro del campo de los
derechos humanos con respecto al tema de la proteccion internacional. Mattew Price y
James Hathaway aducen que las violaciones de derechos civiles y politicos deben
mantenerse como parametros para reconocer la persecucion y el consiguiente estatuto
de refugiado a los individuos que salen de sus fronteras en busca de proteccion.
Shacknove y Shue, por su parte, favorecen una ampliacion del espectro de derechos
para abarcar los derechos sociales y econdmicos. Su argumento es normativo pues
aquéllos que “huyen por la ausencia de libertades y seguridad bdsica no pueden
considerarse como mds importantes que aquellos que huyen la ausencia de bdésica
subsistencia”.’’ A su vez Susan Gzesh propone ampliar la definicién de “migracion
forzada” para contemplar aquellos escenarios en que los derechos humanos que

garantizarfan la subsistencia socioeconémica bésica no se cumplen.’!

70 Citado en Alexander Betts, op.cit., p. 18.
"1 Susan Gzesh, “Redefining Forced Migration Using Human Rights”, Migracién y desarrollo, 2008,
pp- 87-113.
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“Migrantes sobrevivientes”, “survival migrants”, es el concepto més adecuado
para analizar la crisis humanitaria en la regién del Tridngulo Norte por la combinacién
de factores politicos y sociales, tanto estructurales como coyunturales. Estos factores
contribuyen a crear un medio de vida social caracterizado por la descomposicién del
tejido social que se evidencia con la creciente interiorizacién de la cultura de la
violencia a partir de las guerras civiles de los afios ochenta, pero también por los bajos
niveles de desarrollo humano en todas las dreas de la vida econémica y social de
Honduras, Guatemala y El Salvador.

La variable que dramatiza la existencia de este escenario de sobrevivencia para
miles de centroamericanos es la incapacidad del Estado para solucionar estos
problemas. Este es el escenario del funcionamiento de los Estados centroamericanos,
cuyas consecuencias tienen que enfrentar las agencias humanitarias para resolver la
crisis migratoria exacerbada por la violencia criminal. El problema es que, como se
analizara en el proximo capitulo, las agencias humanitarias del sistema de Naciones
Unidas, en este caso el ACNUR, no tienen esquemas de respuesta integrales para
lidiar con este problema en esta regiéon del mundo. Tampoco el Estado mexicano
puede hacerle frente, pues ademas de carecer de las capacidades institucionales para
encauzar la resolucidn del problema mediante un enfoque de derechos humanos, no
tiene los incentivos politicos para disefiar politicas publicas encaminadas a proteger a
la movilidad humana originada en el contexto de la violencia criminal dentro del

Tridngulo Norte de Centroamérica. A continuacion desarrollaré estos argumentos.
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I11. La respuesta del ACNUR

El objetivo principal de este capitulo es responder: ;cudl es y qué factores explican la
respuesta del ACNUR al problema del desplazamiento de poblacidén ocasionado por la
violencia criminal en el Tridngulo Norte de Centroamérica? El andlisis de las acciones
del ACNUR ante la crisis humanitaria en Centroamérica es un estudio de caso
fundamental para comprender los problemas que subyacen a la implementacién de los
mandatos de agencias internacionales de Naciones Unidas ante realidades no previstas
en sus estatutos fundacionales.

El argumento a demostrar sugiere que la respuesta tardia y la ausencia de la
implementacién de una politica integral del ACNUR se explican por un complejo
entramado de factores externos e internos ligados entre si': externamente, la labor del
ACNUR se constrifie por los intereses nacionales de los Estados receptores, que no
muestran voluntad politica para resolver el problema con una aproximacién de
seguridad humana. Asimismo, la estructura institucional del régimen internacional de
refugiados tiene lagunas conceptuales que dificultan la proteccién de personas que
huyen de la violencia criminal. Internamente, el funcionamiento burocratico tendiente
a la interpretacion conservadora de su mandato y la magnitud global del proceso de
toma decisiones de la Agencia ha imposibilitado una rdpida respuesta a la crisis
humanitaria en el Tridngulo Norte, dado que existen diferentes percepciones del
problema en los distintos niveles de operatividad (campo, oficina nacional, regional y
global). Asimismo, la ausencia de este tema en la agenda global de esta agencia, asi

como de la asamblea general de Naciones Unidas, en comparacion con otras crisis de

! La Declaracién de Brasil y su Plan de Accién adjunto de diciembre de 2014 formulan tres cursos de
accién para acometer esta crisis humanitaria en la regién que se explican en este capitulo. Hay
elementos de esa propuesta que ya se venian implementando, como el fortalecimiento institucional de
los Estados en materia de reconocimiento de la condicién de refugiado, pero las nuevas propuestas
estdn encontrando escasa voluntad politica de los paises del Tridngulo Norte para implementarlas.
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mayor envergadura como Siria y Ucrania, limita financieramente el trabajo del
ACNUR en la regiéon. Subyacente a esta explicacién estd la particularidad de la
Cuenca del Caribe como zona de influencia preponderante de Estados Unidos, factor
que en las mds de las veces constrifie, pero también puede posibilitar el surgimiento de
un perfil més protagénico del ACNUR ante la resolucién del problema de los
desplazados forzados por la violencia criminal.

ACNUR, por tanto, ha concentrado sus esfuerzos en dos dreas tipicas del
trabajo de las agencias de Naciones Unidas: la transmision de normas y valores,
mediante programas para fortalecer el conocimiento de las instituciones del Estado
mexicano al procedimiento del reconocimiento de la condicién de refugiado, con
especial hincapié en los nifios y adolescentes, y la asistencia humanitaria a albergues
de migrantes a lo largo de toda la republica, pero especialmente en los estados de la
frontera sur de México. Asi pues, el ACNUR en lugar de protagonista ha sido un
acompafante de la reaccion politica que México le ha dado a este problema.

Esto se refleja en el casi inexistente “espacio de proteccion” que el ACNUR ha
logrado crear en las regiones fronterizas de la regiéon debido a, por un lado, lo
complicado que resulta identificar a posibles candidatos a proteccion internacional
dentro de un flujo mixto de migraciéon, completamente diferente a los flujos de
refugiados clésicos en el contexto de guerras. Y, por el otro, a que el ACNUR no esta
a cargo de implementar las convenciones internacionales y el derecho internacional de
refugiados. En la prictica, s6lo es un asesor técnico del Estado mexicano para su
implementacién. Por consiguiente, esta realidad estructural orilla al ACNUR a ser un
actor reactivo en lugar que proactivo y, por tanto, incapaz de dar una respuesta

integral, inmediata y contundente al desplazamiento forzado por violencia criminal.
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Este capitulo consta de dos apartados. En el primero presentaré el objeto de
estudio: el ACNUR como una agencia global dentro de un régimen internacional
particular y las principales teorias para comprenderlo. Haré especial hincapié en la
literatura sobre cambio institucional y antecedentes de su trabajo en la regién
centroamericana, bdsicamente la crisis de refugiados de los afios ochenta. En el
segundo apartado describiré y analizaré propiamente la respuesta del ACNUR ante el
desplazamiento de poblacién como resultado del crimen organizado. Con base en
entrevistas, notas de prensa, informes, documentos de trabajo interno y legislacion
internacional en la materia expondré analiticamente las principales iniciativas llevadas
a cabo. Discutiré los diferentes enfoques que ACNUR le ha dado a su respuesta,
especialmente el referente al debate entre derechos humanos y accion humanitaria, asi
como su trabajo de proteccion en el marco de un flujo migratorio mixto como es el
caso de la movilidad humana hacia Norteamérica proveniente del Tridngulo Norte.

En el presente andlisis tomaré al ACNUR desde su perspectiva global de
agencia; y en los momentos que sea necesario me referiré especificamente a las
representaciones del ACNUR en el ambito nacional, regional y de terreno. Si bien la
representacion nacional aparecerd mds en la narrativa, no soslayaré la dimension
global de esta organizacién internacional; por lo tanto, serd un estudio en sus
diferentes niveles de operacién con énfasis en las diferentes percepciones del
problema y prioridades de la Agencia.

Origenes, teorias y conceptos clave para comprender la respuesta del ACNUR al
problema

Origenes del ACNUR
El ACNUR es una organizacion internacional (OI) que forma parte del sistema de las

Naciones Unidas. A lo largo de este capitulo se tendrd en cuenta la definiciéon de
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organizacion internacional propuesta por Samuel Barkin, quien define a las OI como
“organizaciones intergubernamentales inclusivas”.? Son intergubernamentales porque
fueron creadas mediante mutuo acuerdo por los Estados para resolver un problema
que trasciende fronteras. Son inclusivas porque cualquier miembro de las partes
firmantes del tratado mediante el cual surgen puede formar parte de la estructura
organizativa.3 Asi pues, el ACNUR naci6 el 14 de diciembre de 1950 mediante una
resolucion de la Asamblea General de las Naciones Unidas, que precedio a la creacion
de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados el 28 de julio de 1951. Esta
convencién sent6 las bases de la creacién del régimen internacional de refugiados,*
del cual el ACNUR se convirtié en garante de su funcionamiento, especialmente de
supervisar los derechos de los refugiados vis a vis los estados, asi como fomentar la
cooperacién entre las partes firmantes para solucionar el problema de los refugiados.’
A pesar de que en los estatutos que sustentan su mandato se presenta como una
organizacion “no politica” y “humanitaria”, el ACNUR fue creada por los Estados
firmantes de la Convencion del Refugiado de 1951, no por motivos altruistas o
humanitarios, sino con objetivos politicos muy claros: resolver problemas de
inestabilidad interna, aliviar tensiones interestatales y reducir las fuentes que pudieran
causar amenazas a la seguridad internacional.® Asi que si bien en el mundo de la
posguerra fria, especialmente en el contexto de las catdstrofes humanitarias de los

afios noventa, la relacién entre humanitarismo y seguridad se hizo patente en los

2 Samuel Barkin, International Organization, Theories and Institutions, Londres, Palgrave-Macmillan,
2006, p. 1.

3 Ibidem, p-2.

4 A lo largo de esta tesis se entenderd a un régimen internacional segin Stephen Krasner, quien lo
defini6 como “principios, normas, reglas y procesos de toma de decisiéon implicitas o explicitas
mediantes las cuales, las expectativas de los actores convergen en un drea determinada de las relaciones
internacionales”. Citado en Stephan Haggard y Beth A. Simmons, “Theories of International Regimes”,
International Organization, vol. 41, nim. 3, p. 495.

> Anne Hamerstand, The Rise and Fall of a Global Security Actor, UNHCR, Refugee Protection and
Security, Oxford, Oxford University Press, 2014, p. 9.

% Gil Loescher, The UNCHR and World Politics, A Perilous Path, Oxford, Oxford University Press,
2001, p. 2.
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andlisis de la politica internacional subyacente al trabajo de las OI, no se debe perder
de vista que la Agencia humanitaria nacié en un entorno sumamente politico.

La naturaleza politica del nacimiento del ACNUR se comprob6 no sélo por el
momento histérico en el que nacid, pues se trataba del comienzo de la guerra fria y los
movimientos de poblacién del Este al Oeste de Europa que esto ocasiond, sino que
incluso en términos juridicos se vislumbré la posibilidad de aumentar cargas de
responsabilidad al ACNUR més all4 de la proteccidn neutral de personas refugiadas
que cayeran dentro de la definicién de refugiado sancionada en la Convencion de
1951. En el pardgrafo 9 de su Estatuto se estipul6 que el Alto Comisionado podré ser
autorizado por la Asamblea General a “involucrarse en actividades adicionales”.

En estricto sentido juridico, el ACNUR no fue producto de un tratado
internacional sino de una resolucion de la ONU, por lo cual si tiene personalidad
internacional, pero no es sujeto de derecho internacional. Esto quiere decir que la
determinacion de la condicion de refugiado se debe atribuir directamente a la entidad
legal de las Naciones Unidas.” Asi pues, como sefiala Sugino, el hecho de que el
ACNUR dependa de la Asamblea General y en general del sistema institucional de las
Naciones Unidas, lo supedita a las decisiones de las autoridades superiores de las que
depende.® Por consiguiente, en términos analiticos es mds conveniente partir de la
premisa de que el trabajo del ACNUR es también politico, no puede ser solamente
humanitario e imparcial, sino que estd fuertemente condicionado por los intereses,
incentivos y estructura de los actores firmantes de la Convencién de Refugiados de

1951.°

7 Maja Smrklj, “International Institutions and Individualized Decision-Making, An Example of
UNHCR’s Refugee Status Determination”, German Law Journal, vol. 9, nim. 11, 2008, p. 1790.

8 Kyoichi Sugino, “The Non-Political and Humanitarian’ Clause in UNHCR’s Statute”, Refugee Survey
Quarterly, vol. 17, nim. 1, 1998, p. 43.

° Cfr. Anne Hammerstad, op. cit, p.6.
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El ACNUR, sin embargo, no es una agencia titere, sin poder ni autonomia
propia, o que simplemente no importe para comprender las respuestas politicas a las
crisis humanitarias. Mds bien, se debe tener en cuenta la pretendida imparcialidad,
objetividad y neutralidad para comprender las altas expectativas sobre las capacidades
del ACNUR que tienen otros actores politicos y sociales participantes en la asistencia
y proteccién de los desplazamientos forzados de poblacion. Especificamente, el
pretendido cardcter humanitario y apolitico de la agencia genera la ilusion,
principalmente en la sociedad civil, de que el alivio de las consecuencias humanitarias
de un escenario de conflicto con violencia generalizada estd garantizado cuando
interviene el ACNUR. A lo largo de la historia ha sucedido que, debido al entramado
politico de redes e intereses que condicionan su labor, el ACNUR es incapaz de
cumplir las expectativas de la sociedad civil, pero al mismo tiempo, llega a incomodar
a los gobiernos cuando denuncia la existencia de una crisis de refugiados que requiere
una intervencion internacional. Estas valoraciones analiticas del trabajo del ACNUR
necesariamente plantean una introspeccion mds profunda que precisan una respuesta

tedrica a la pregunta de qué es el ACNUR.

El ACNUR y las teorias de organizaciones internacionales

En la literatura de las relaciones internacionales existen diversas escuelas de
pensamiento que categorizan el grado de importancia de los diferentes actores en el
sistema internacional. Hedley Bull en The Anarchical Society identifica tres
principales grupos: realistas, internacionalistas y universalistas.'” Para los realistas la

unidad de andlisis fundamental, a partir de la cual se explican todos los procesos de

10 Hedley Bull, The Anarchical Society, A Study of Order in World Politics, 4° ed., Londres, Palgrave
Macmillan, 2012.
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las relaciones internacionales, es el interés nacional de los Estados. Segtn esta lectura,
las organizaciones internacionales son poco mas que el reflejo del “balance de poder
existente y de los intereses de los Estados méas poderosos”.!! Para los
internacionalistas, es decir, aquellos que consideran la existencia de una ‘“sociedad
internacional” como expresion maxima del orden mundial, las OI son expresiones de
las reglas que gobiernan esa sociedad. El grado de capacidad de independencia y
agencia en las relaciones internacionales por parte de una OI depende de si crea por si
misma las reglas o s6lo supervisa su cumplimiento.'> La escuela universalista se
caracteriza por su rechazo a la interpretacion estado-céntrica de las relaciones
internacionales. Aboga por la creacion de una sociedad global con reglas compartidas
en la que los Estados son un actor mds del entramado de relaciones, mas no el
principal. Bajo esta perspectiva las OI son més que reguladores de las relaciones de
los Estados. Tienen una funcién protagénica para fortalecer la sociedad civil global.'?
Fuera del campo tedrico de las relaciones internacionales Michael Barnett y
Martha Finnemore propusieron estudiar a las Ol a partir de teorias de organizacion. El
principal aporte de esta aproximacion tedrica, con sus implicaciones metodoldgicas,
es que se distancia del “sesgo normativo” en favor de las OI. Este sesgo se caracteriza
por considerar a las OI, especialmente a las que tienen mandato humanitario y de
derechos humanos, como agencias dedicadas a la consecucion de los altos valores de
la humanidad. Es decir, se parte de la preconcepcion de que las politicas de las OI

necesariamente reflejan las aspiraciones sancionadas en su mandato. Sin embargo,

segiin Finnemore y Barnett, si partimos del hecho de que las OI son burocracias y su

! Samuel Barkin, op. cit., p. 8.
12 Ibidem.
3 Ibidem, p. 9.
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comportamiento serd condicionado por sus dindmicas internas, se deberdn modificar
las expectativas en el resultado de las actividades de las OL'*

Ambos autores critican la tendencia recurrente en las teorias de relaciones
internacionales que adjudican intereses a los Estados y ven a las OI s6lo como reflejo
de sus prioridades. Segin Finnemore y Barnett estudiar a las OI es relevante porque
“usan su autoridad para orientar la accidén y crean realidad social”.!> Contrario a las
fuentes de poder privilegiadas por el neorrealismo y el neoliberalismo, (coercién
material e informacion), este enfoque organizacional considera que la importancia de
las OI radica en la capacidad que tienen de posicionar un problema en la agenda
regional y global mediante la conversion de informacion en conocimiento, de suyo
una expresién de autoridad y legitimidad fundamental.'¢

Esta perspectiva de Finnemore y Barnett tiene la ventaja de estudiar a las Ol
como entes autbnomos con una cultura organizacional propia. Sin embargo, no logra
incorporar de manera contundente la evidente naturaleza relacional de las OI. Cierto,
ambos autores consideran que para estudiar a las OI es necesario abrir la caja negra,
de la misma manera como se debe hacer con el Estado. Sin embargo, en aras de
apuntalar su argumento organizacional los autores pierden de vista que las OI, a pesar
de sus procedimientos internos en la toma de decisiones, estdn en constante relacion
con los Estados que las crearon.

El principal cuerpo de teorfas para estudiar de manera relacional a las Ol,
surgidas en el contexto de la politica comparada estadounidense, se conoce como
agente-principal. El postulado central de este cuerpo tedrico es que un “principal”, el

Estado, delega una autoridad condicional en las Ol y crea un disefio institucional para

14 Michael Barnett y Martha Finnemore, Rules for the World, International Organizations in Global
Politics, Ithaca, Cornell University Press, 2004, p. ix.

15 Ibidem, p- 4.5.

16 Ibidem, p-7.
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controlar cualquier intento de los agentes, es decir, las OI, de separarse del contrato
original. En otras palabras, los principales delegan autoridad en los agentes, de modo
que cualquier accién tomada por una OI pueda considerarse de cooperacién y no
como unilateralismo si fuese llevada a cabo sélo por un Estado.!” Esto no quiere decir
que los agentes carezcan de autonomia o influencia propia. De hecho, esta teoria
contempla varios grados de autonomia en los agentes; “agency slack” se conoce a la
accion independiente de los agentes que no estd dentro de los intereses de los
principales, mientras que autonomia es “la gama de posibilidades de acciones
independientes disponibles de un agente después de que el principal establecid los
mecanismos de control”.!® Es necesario afiadir una consideracién teérica para
comprender como una Ol de la naturaleza de ACNUR opera su mandato, o en
términos de la teoria agente principal, su contrato. Se trata de la variacion regional que
existe en la adopcidn e implementacion de las normas internacionales por parte de un
Estado.

Amitav Acharya propone el término de “localizacion™ para explicar los
factores que posibilitan la adopcién local de una norma internacional y asi posibilitar
el cambio institucional en una OI. El proceso de localizaciéon es un complejo
entramado de circunstancias y relaciones entre los actores locales y agentes
transnacionales que responde la pregunta de bajo qué circunstancias una norma
internacional se adopta y modifica en un entorno local. Contrario a la literatura
cosmopolita en el campo de la transmisién de normas, especialmente en los derechos
humanos y humanitarismo, que pone en los actores transnacionales la responsabilidad

ultima de su transmisién, Acharya subraya el papel de los actores locales en la

17 Ingo Venzke,“International Bureaucracies from a Political Science Perspective, Agency, Authority
and International Institutional Law”, German Law Journal, vol. 9, nim.11, 2008, p.1407.

18 Darren Hawkins et al, “Delegation Under Anarchy: States, International Organizations, and
Principal-Agent Theory”, en Delegation and Authority in International Organizations, Darren Hawkins
et al, (eds.), Cambridge, Cambridge University Press, 2006, p.6.
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recepcion de nuevas normas'®, se interesa especialmente en los entornos culturales,
idiosincrasias y percepciones de los actores locales sobre la norma. Mas enfocado en
la variable politica que en la cultural, Alexander Betts propone que los actores y
mecanismos necesarios para implementar localmente las normas internacionales es la

variable fundamental para explicar la efectividad de este procedimiento.?”

Cambio y adaptacion institucional en las organizaciones internacionales

Este tema es relevante en la literatura tedrica para comprender el cambio institucional,
usualmente olvidado dentro de las relaciones internacionales, pero considerado de
manera importante por la ciencia politica. Los cambios abruptos dentro de las
instituciones politicas han sido materia de largas disquisiciones tedricas dentro de la
ciencia politica; sin embargo, los cambios graduales en un largo periodo de tiempo
han sido poco teorizados. Kathleen Thelen y James Mahoney proponen un modelo de
cambio institucional gradual, basado en la premisa de que “el cambio institucional
frecuentemente ocurre cuando los problemas de interpretacion de las reglas o normas
y en la manera de aplicarlas abren espacio para que los actores implementen reglas
existentes de manera diferente”.?! Asf pues, Thelen y Mahoney al igual que Alexander
Betts y Phil Orchard consideran que en el dambito de la implementacién se encuentran
las respuestas para comprender cudndo un conjunto de normas pueden alterar la

trayectoria de las instituciones (path dependent).

19 Amitav Acharya, “How Ideas Spread: Whose Norms Matter? Norm Localization and Institutional
Change in Asian Regionalism”, International Organization, vol. 58, nim. 2, 2004, pp. 241 242.

20 Alexander Betts y Phil Orchard (eds.), Implementation and World Politics: How International Norms
Change Practice, Oxford, Oxford University Press, 2014, p. 10.

2! James Mahoney y Kathleen Thelen, Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power,
Cambridge, Cambridge University Press, 2009, p.4
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El caso particular del cambio institucional del ACNUR debe verse a la luz no
s6lo de sus estructuras formales, sino de la expansién de sus capacidades tal como
fueron signadas en el Estatuto de 1951 y el Protocolo de 1967. La definicién de
refugiado se ha ampliado en la Convencion de la Unién de Estados Africanos de 1969
o la Declaracion de Cartagena de 1984. Sin embargo, la definicién de 1951,
eurocentrista y coyuntural, sigue como pilar que sostiene el régimen internacional de
refugiado. De hecho, ante la pregunta de si se debe renegociar internacionalmente la
definicion de refugiado para adaptarse a nuevas realidades, funcionarios del ACNUR
responden rotundamente de manera negativa,?? pues arguyen que la definicién del 51
sigue funcionando, mientras que en el mundo académico y en ONG internacionales
hay apoyo considerable a la modificacion de la definicion de refugiado de 1951.

A pesar de la ausencia de cambio en el elemento que estructura la identidad
institucional del ACNUR, esta agencia se ha convertido gradualmente de una oficina
concebida para proteger juridicamente a los refugiados, a coordinar los esfuerzos
humanitarios de todo el sistema de Naciones Unidas en el terreno. Por lo tanto,
ademas de teorizar en cuanto al como y por qué una OI cambia, el caso de ACNUR
plantea también las preguntas de como y qué factores explican que una OI se adapte o
no ante nuevas realidades no previstas en su mandato.

Alexander Betts propone tres niveles de andlisis para el cambio institucional
internacional: la negociacién internacional, la institucionalizacién y la
implementacién.?® El cambio en el primero de ellos implica la renegociacién del
Tratado, Convencién o Protocolo que sustenta un régimen internacional. Usualmente,

éste es el ambito mds estructural dentro de un régimen: una institucién internacional

22 Entrevista con Marta Judrez, directora del Bureau de las Americas del ACNUR, Ginebra, Suiza, 19
de diciembre del 2014. Entrevista Agostino Mulas, Desk Officer del Bureau de las Américas del
ACNUR, Ginebra, Suiza, 4 de noviembre de 2014.

23 Alexander Betts, Survival Migration, Failed Governance and the Crisis of Displacement, Ithaca,
Cornell University Press, 2013, cap L.
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se puede adaptar sin necesidad de renegociar su carta fundacional. Mds comun es el
cambio y adaptacién en el dmbito de la institucionalizacién. La adaptacion tiene lugar
cuando un Estado homologa sus legislaciones nacionales e instituciones estatales a las
disposiciones de ese régimen internacional. El tercer dmbito es el de la
implementacién. Usualmente la estructura organizativa, administrativa y el contexto
politico de un Estado en relacién con la comunidad internacional condicionan la
discrecionalidad en la implementacion, o lo que Betts denomina “regime
stretching”.** Para Betts la adaptacién y cambio de las OI, en este caso ACNUR,
depende de la voluntad politica de los Estados, segun él, analiticamente tiene mds
sentido concentrarse en los incentivos de las clases politicas de los Estados. Sugiere
entonces que el cambio y adaptacion institucional son exdgenos a las Ol

Para analizar la respuesta del Estado mexicano al problema de la migracion
forzada por la violencia criminal el esquema de Betts es util. Sin embargo, para
estudiar la respuesta del ACNUR no es suficiente, porque los cursos de accion del
ACNUR al desplazamiento de poblacion por la violencia criminal no sélo se explican
por factores externos a esta OI, sino que factores internos, como las capacidades
institucionales, las percepciones e interpretacion del problema en los distintos niveles
de operacion (global, regional, nacional y local) y las prioridades estratégicas de la
agencia, tienen un peso muy relevante.

Para ser mas justos con Betts, su marco analitico se circunscribe a 6 paises
africanos, en un contexto geopolitico en donde no existe un poder hegemodnico
regional con capacidad de influir en las directrices del régimen internacional de
refugiados. Sin embargo, este mismo esquema, por si s6lo, no podria funcionar en un

contexto en donde la solucién de una crisis de refugiados tuviera a Estados Unidos

2 Ibidem.
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como un protagonista clave. Dadas las caracteristicas del proceso de formacién del
interés nacional estadounidense, asi como realidades empiricas evidentes como el
hecho de que es el mayor donante al régimen internacional de refugiados y cuenta con
la politica de seguridad mds restrictiva del hemisferio occidental, se requiere entonces
apuntalar el esquema de Betts para estudiar la respuesta del ACNUR al fenémeno del
desplazamiento forzado por la violencia criminal. Este debe incorporar, pues, las
propuestas tedricas arriba planteadas y, al mismo tiempo, basarse en la realidad

particular realidad de la labor de las OI en la Cuenca del Caribe.

Cambio y adaptacion de las Ol en el contexto particular de la Cuenca del Caribe

La Cuenca del Caribe es histéricamente la zona de mayor influencia de Estados
Unidos. Desde el siglo XIX se formularon teorias navales y militares con el objetivo
de apuntalar su creciente poderio mediante el control de la zona estratégica litoral del
Golfo de México y las Antillas Menores y Mayores del mar Caribe. Asi pues, Estados
Unidos supervisé férreamente los procesos de formacién de los Estados-nacién
colindantes a estas aguas, el consiguiente establecimiento de regimenes politicos y la
instauracion de un orden social que garantizara la formacién de una clase dominante,
cuyos intereses materiales convergieran con los intereses de la expansion capitalista
norteamericana.”> Si bien la creacién de organizaciones internacionales en las
Américas fue un proceso que comenzé desde finales del siglo XIX, su verdadero
apogeo comenzd, como en mayor parte del mundo, después de la Segunda guerra
mundial luego de la instauracion del sistema de Naciones Unidas. La creacion de este
sistema coincidié temporalmente con la creacion de la Organizacion de Estados

Americanos, OEA, organizacién que simbolizé durante la Guerra fria el poder de

25 Gregorio Selser, Cronologia de las Intervenciones extranjeras en América Latina, México, UNAM,

2001.
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intervencion que tenian los Estados Unidos en los regimenes internacionales de
cooperacion en el continente americano.

Estas anotaciones histéricas sirven para mencionar la pertinencia analitica de
estudiar a las organizaciones internacionales en las Américas en estrecha relacién con
la evoluciéon y percepcion de los intereses nacionales de Estados Unidos. Esta
consideracién se hace ain mds evidente con el ala humanitaria de las Naciones
Unidas, conformada por UNICEF y el ACNUR, y complementada con el monitoreo
del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos, ACNUDH.
La intervencion plena del ala humanitaria de Naciones Unidas en una crisis
humanitaria supone la ausencia de las capacidades institucionales de proteccion de los
Estados en donde geograficamente tiene lugar la crisis.

El gobierno de Estados Unidos usualmente gasta millones de dolares en
financiamiento a estas agencias para intervenir en zonas criticas del mundo en donde
Estados Unidos carece de intereses materiales o geoestratégicos. Asi sucedid con
Bosnia, Ruanda, el norte de Irak y algunas crisis de ex soviéticas republicas durante
los afios noventa. Generalmente esta generosa ayuda humanitaria tiene un trasfondo
de desinterés por solucionar las consecuencias humanitarias de la violencia
generalizada mediante mecanismos politicos.?® El apoyo financiero y logistico
estadounidense a las campafias humanitarias es mucho mayor cuando se da en un
contexto de interés nacional, como sucedid en la crisis de los refugiados vietnamitas a
fines de los setenta o con la crisis de refugiados de Camboya en los afios ochenta.?’ En

Europa, Asia y Africa el apoyo financiero y logistico de Estados Unidos a las

26 Samantha Power, A Problem from Hell, America in the Age of Genocide, Nueva York, Harper
Collins, 2013, p. xvii.

27 Keith Pomakoy, Helping Humanity: American Policy and Genocide Rescue, Plymouth, Lexington
Books, 2001, pp. 176-177.
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empresas humanitarias ha sido constante, aun cuando eso implicé recibir miles de
refugiados en suelo estadounidense.”8

En América la situacién ha sido diferente, pues la intervencién del ala
humanitaria de las Naciones Unidas en contextos de guerra internacional ha carecido
del apoyo decidido de Estados Unidos como en otros continentes. De los pocos
ejemplos de guerras internacionales en la historia latinoamericana de la posguerra esta
la crisis humanitaria que tuvo lugar en Centroamérica durante los afios ochenta. El
ACNUR tuvo muchos problemas para llevar a cabo su mandato comenzando por el
hecho de que el gobierno de Ronald Reagan no consideraba a las personas que huian
del conflicto salvadorefo, guatemalteco o nicaragiiense como refugiados.

De hecho, la legislacion estadounidense tiene su propia definicion de
refugiado, en la que establece claramente que para ser considerado como refugiado el
individuo en cuestion “debe ser de especial interés humanitario para los Estados
Unidos”.?’ Sin embargo, éste es un ejemplo mds de la necesidad de un andlisis
relacional para comprender la reaccion de ACNUR ante una crisis humanitaria, pues
aunque Estados Unidos no tenia intereses politicos por acoger a los miles de
refugiados que salieron de sus paises por las guerras civiles en Centroamérica, el
ACNUR ejerci6 presion al gobierno estadounidense® y, ademds, logré negociar con el
gobierno mexicano la creacion de un “espacio de proteccion” para los desplazados por
estas guerras, especialmente los guatemaltecos.

Las dificultades de la reaccién del ACNUR en la crisis centroamericana de los

afios ochenta se reconocieron por la propia organizacion internacional en 1984, en la

28 De 1970 a 1994 Estados Unidos reconoci6 y recibié a mds de 200,000 refugiados vietnamitas que
huyeron del contexto de guerra. http://www.americanforeignrelations.com/O-W/The-Vietnam-War-
and-Its-Impact-Refugees-and-boat-people.html dltimo acceso 23 de mayo de 2015.

2 United States Refugee Act of 1980, 101(a) 42, http://www.uscis.gov/humanitarian/refugees-
asylum/refugees dltimo acceso 21 de marzo del 2015.

3Jerome B. Elie, “Protection is the Art of Possible’: Relations Between UNCHR and the United States
in the Early 1980s, The Case of Displaced Salvadorans”, Refugee Survey Quarterly, 2008pp. 89-103.
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antesala del famoso Congreso de Cartagena, en donde afirmé en un documento de
trabajo que el asilo/refugio en América Latina era “fundamentalmente un fenémeno
individual, reducido a personas en circunstancias particulares. En consecuencia, las
soluciones fueron disefiadas para responder a casos individuales, en el marco de los
Tratados Internacionales y de la préctica desarrollada por los estados de la region”.!

Aun con las dificultades que ACNUR encontré en su intervencién en las
guerras centroamericanas de los afios ochenta, hay opiniones en sectores claves de la
sociedad civil que siguieron de cerca el proceso, del esfuerzo de esta agencia en la
resoluciéon de la crisis humanitaria consecuencia de los conflictos armados en
Centroamérica, sobre todo, en comparacion con la respuesta actual a los nuevos retos
del desplazamiento en el Tridngulo Norte.>?

Asi pues, el andlisis de la respuesta de ACNUR al desplazamiento forzado por
violencia criminal debe considerar varias particularidades analiticas. En primer lugar
se debe tomar mencionar que la crisis tiene lugar en un contexto geografico en donde
tradicionalmente el ACNUR ha sufrido severas restricciones a la operacion de su
mandato por la influencia preponderante de Estados Unidos en la region. Asimismo,
hay que considerar la persiste influencia de la tradicion individual de asilo recién
citada, que a pesar de haber sido retada por las resoluciones de la declaracion de
Cartagena de 1984, continda presente en la cultura politica de los Estados
latinoamericanos.

A eso debe sumarse la novedad del fendmeno del desplazamiento forzado en el

contexto de la violencia criminal y su ausente conceptualizacién en el derecho

31 Citado en Sergio Aguayo y Laura O’Dogherty, “Los refugiados guatemaltecos en Campeche y
Quintana Roo”, Foro Internacional, vol. 27, mim. 2, 1986, p. 266.

32 Entrevista con Rafael Moreno SJ, director de la Red Jesuita para Migrantes en América Latina y el
Caribe, México DF, 23 de julio 2014.
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internacional humanitario y en el derecho de refugiados,** pero sobre todo la negativa
de los gobiernos implicados de aceptar la magnitud del problema. Todas estas
condicionantes, que en términos analiticos Anne Harmestad define como “espacio

1"3* constrifien la labor del ACNUR ante la actual crisis humanitaria del

operaciona
Tridngulo Norte. Sin embargo, a pesar de estas condicionantes, el ACNUR ha
respondido a la crisis de diferentes maneras, ha intentado adaptar su mandato a la
realidad del problema y con ello ha influido, en cierto grado, en los actores sociales y
politicos sobre el rumbo que debe tomar la hasta ahora incipiente respuesta de los

actores estatales regionales implicados en la problemdtica. A este tema nos remitimos

en el siguiente apartado.

La respuesta del ACNUR al problema del desplazamiento forzado por violencia
criminal en el Triangulo del Norte.

Declaracion y Plan de Accion de Brasil, diciembre del 2014

La tarde del 3 de diciembre en el cuarto piso de la sede central del ACNUR en
Ginebra el equipo del Bureau de las Américas celebrd con jubilo la aprobacion de la
Declaracion y Plan de Accion de Brasil. Este documento oficial se publicé tras la
junta ministerial que culminé el proceso de consultas subregionales con motivo del
treinta aniversario de la Declaracion de Cartagena de 1984. En el evento en Brasilia
estuvieron presentes el jefe del ACNUR a nivel global, Antonio Guterres, el jefe del
Consejo Noruego para Refugiados y altos funcionarios del Estado brasilefio. A esta
reunién ministerial asistieron representantes de mas de 30 paises del continente

americano: por primera vez en una junta ministerial convocada por el ACNUR se

33 Sebastian Albuja, “Criminal Violence, Displacement, and Migration in Mexico and Central

America”, en Susan F. Martin et al (eds.), Humanitarian Crises and Migration: Causes, Consequences
and Responses, Nueva York, Routledge, 2014, pp. 113-137.
3+ Anne Hamerstad, op. cit.

117



reunian todos los paises caribefios y latinoamericanos. Entre la amplia gama de temas
que tocaron, uno de ellos fue el de las personas desplazadas por la violencia criminal.
El representante del ACNUR en Brasil, el mexicano Andrés Ramirez sefial6 a la
prensa brasilefia que el tema de los desplazados por la violencia criminal en el
Tridngulo Norte era un tema que se habia posicionado en las anteriores reuniones
ministeriales llevadas a cabo en Buenos Aires, Islas Caimén, Quito y, especialmente,

en Managua, 3

cuya consulta subregional concluyd que “el crimen organizado
transnacional en la region causa desplazamiento forzado caracterizado por su
atomizacion e invisibilidad”.?® El ACNUR recomendé en Managua, entre otras cosas,
resolver el problema desde una perspectiva de derechos humanos, responsabilidad
compartida y solidaridad entre los estados de la region. Asimismo esta temdtica formo
parte de las discusiones llevadas a cabo en el Grupo Regional de América Latina y el
Caribe (GRULAC) de las Naciones Unidas. Cabe sefialar que a la reunién final de
Brasilia no asisti6 representacion alguna de los Estados Unidos.

La reunién ministerial final en Brasilia concluyé con la aprobacién de la
Declaracion de Brasil y su Plan de Acciéon Anexo. En términos de politica de
refugiados, las declaraciones y planes de accién son los documentos que condensan
los objetivos ministeriales de la politica integral de refugiados aprobadas por los

gobiernos de la regién.’’” Usualmente tienen lugar cada diez afios en décadas

conmemorativas de la Declaracion de Cartagena. La declaraciéon pasada fue la

3 “No DF, paises da América Latina e do Caribe debatem protegdio a refugiados”
http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2014/12/02/interna_cidadesdf,460095/no-df-
paises-da-america-latina-e-do-caribe-debatem-protecao-a-refugiados.shtml dltimo acceso 12 de marzo
de 2015.

3 UNHCR, Mesoamérica Sub-regional Consultation “International Protection Challenges and
Opportunities for a New Strategic Framework for Regional Cooperation” Managua, 10 y 11 de julio de

2014, Summary of Conclusions and Recommendations,
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2014/9778.pdf?view=11ltimo ultimo acceso 25
de mayo de 2015.

37 Entrevista Marta Judrez, Directora del Bureau de las Américas del ACNUR, Ginebra, 19 de
diciembre de 2014.
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Declaracion de México y su consiguiente plan de accién en 2004, que a decir de
Tristan Harley significé el reconocimiento de la dimensidon regional de muchos
problemas desde la perspectiva sur-sur y cooperacién en proteccién de refugiados.®

Los planes de accién negociados mediante la acciéon del ACNUR son el
espacio de consenso en que se formula una politica internacional (international
policy) para acometer un problema que implica a varios actores regionales. En este
punto se cumple el postulado tedrico de que las OI son las arenas privilegiadas de
negociacion y concertacion por parte de los Estados para establecer los medios
mediante los cuales se pretenden implementar las disposiciones de un régimen
internacional. En los planes de accion se refleja no solo la formulacién de una serie de
politicas internacionales sino también se reconoce la magnitud de un problema y la
necesidad de afrontarlo de manera regional. Los planes de accidén encapsulan las
maximas aspiraciones en materia de cooperacion regional y los lineamientos de sus
programas presuponen que los Estados se despojan de su unilateralismo para resolver
un problema comun, lo cual implica reconocer, entre lineas, la internacionalizacion de
los efectos humanitarios de problemaéticas originadas en el dmbito local.

El lenguaje de los planes de accion del ACNUR en el contexto
latinoamericano estd impregnado, naturalmente, del mismo lenguaje neutralizador,
pero al mismo tiempo que intenta orientar la accién politica de los Estados, sin
embargo, elude la diversidad social y humana del problema que trata, -caracteristica
comiin a los documentos oficiales de Naciones Unidas.** El tono es optimista, se
presenta al refugiado como un individuo del cual los actores politicos estidn

conscientes de su existencia, asi como de la necesidad de crear los mecanismos

38 Tristan Harley, “Regional Cooperation and Refugee Protection in Latin America: A “South-South”
Approach”, International Journal of Refugee Law, vol. 26, num. 1, 2014, p. 23.

3 Cfr. Roser Cusso, “Du discours politique au discours expert. Le changement politique mis hors
débat”, Mots, Les languages du politique, nim 88, 2008, p. 9. Gilbert Rist (coord.), Les “mots” du
“pouvoir”, Sens et non sens de la rhetorique internationale, Paris-Ginebra, [UED, PUF, 2002.
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adecuados para el cumplimiento de sus derechos; en primera instancia como
refugiado, pero también sus derechos humanos como cualquier ciudadano global
sujeto al derecho internacional de los derechos humanos. No obstante, el lenguaje de
estos documentos oculta la realidad filoséfica de que el refugiado es un individuo que
se encuentra fuera de los limites del Estado, es decir, en los limites de las fronteras del
derecho®, pues primero se debe reconocer juridicamente al desplazado como
refugiado para que comience un largo proceso administrativo, de insercion social y
cultural que en la practica le permita gozar de las disposiciones estipuladas en los
planes de accion.

El capitulo IV de la Declaracion de Brasil deline6 tres programas centrales
para la estrategia del ACNUR para la resolucion del desplazamiento forzado por el
crimen organizado: el programa “Observatorio de Derechos Humanos para el
Desplazamiento”, el programa “Prevencion” y el programa “Transito Digno y
Seguro”. El “Observatorio de Derechos Humanos para el Desplazamiento” tiene como
objetivo “implementar un sistema comin de captacion y andlisis de informacion
cuantitativa y cualitativa sobre este fendmeno, que facilite la formulacion de politicas
plblicas y la coordinacién y cooperacion regional”.*! El establecimiento de este
programa parte del reconocimiento de la ausencia de informacion por parte de todos
los actores, incluido el ACNUR, para formular politicas que mitiguen el fendmeno del
desplazamiento forzado en la regién, pues efectivamente una de las principales
problematicas en la regién del Tridngulo Norte es la deficiencia de los registros de
informacién publicos en todos los paises.

El segundo programa “Prevencion” tiene como principal “objetivo fortalecer

los mecanismos nacionales de proteccion y asistencia a las poblaciones en situacién

40 Castor Bartolomé Ruiz, “Les réfugiés, seuil éthique d’un nouveau droit et d’une nouvelle politique”,
La Revue des Droits de |’Homme, vol. 6, 2014, p.1.
41 ACNUR, Plan de Accién de la Declaracion de Brasil, diciembre del 2014, p. 15.
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de vulnerabilidad”. Aunque no lo dice claramente, la meta de este programa es
prevenir el desplazamiento forzado al buscar incidir en las causas que orillan a la
poblacién a salir de Honduras, Guatemala y El Salvador. De hecho, este mismo Plan
de Accién pide apoyo para la implementacion del “Plan Alianza para la Prosperidad
del Tridngulo Norte presentado conjuntamente por los tres paises al Secretario
General de Naciones Unidas”.** Efectivamente, este plan fue presentado al Secretario
General de Naciones Unidas, pero el Plan de Accién de Brasil en ningiin momento
menciona que ésta fue una politica disefiada y formulada por el gobierno
estadounidense. Aunque en su disefio se trata de un plan integral de intervencion en
todas las aristas de la vida publica para mejorar el desarrollo, el gobierno de Estados
Unidos ha mantenido su apoyo incondicional y continda canalizando cientos de
millones de ddlares al gobierno del presidente hondurefio Juan Orlando Herndndez,
aun cuando es evidente que su presidencia es mds parte del problema que de la
solucion debido a la corrupcion rampante de su gobierno que ha posibilitado la
proliferacion del poder de las pandillas y el asentamiento del crimen organizado en
Honduras.*

El tercer programa “Transito Digno y Seguro” pretende mejorar el
procedimiento para la determinaciéon de la condicién de refugiado en las zonas
fronterizas, de modo que aquellos individuos que necesiten acceder a la protecciéon

internacional tengan los medios institucionales para hacerlo.** Esta es el drea de

mayor intervencién del ACNUR. De hecho, en México ya se venia trabajando en este

42 Ibidem

43 Dana Frank, “Just Like Old Times in Central America, Why the US Needs to Stop Funneling Money
to Honduras and Start Treating its President like the Corrupt Ruler He Really Is”, Foreign Policy, 9 de
marzo del 2015. http://foreignpolicy.com/2015/03/09/just-like-old-times-in-central-america-honduras-
juan-orlando-hernandez/, ultimo acceso 23 de marzo de 2015.

4 ACNUR, Plan de Accién de la Declaracion de Brasil, diciembre de 2014, p- 15.
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ambito desde meses antes de la publicacién de la Declaracion y Plan de Accion de
Brasil en diciembre del 2014.

Este programa es el reconocimiento explicito de la precaria infraestructura
institucional de los sistemas de asilo de la regién en su interpretacién del derecho
internacional de los refugiados en materia de solicitantes por violencia criminal. Sin
embargo, el programa parte del supuesto de que en el ACNUR tienen claro cémo
proceder con respecto a peticiones de asilo causadas por la violencia criminal, cuando
en realidad el unico lineamiento que tiene, y que cita en el Plan de Accidn, es la “Nota
de Orientacién del ACNUR sobre las solicitudes de la condicion de refugiado
relacionadas con las victimas de pandillas organizadas”. Esta nota es incompleta y ni
siquiera cita la definicion extendida de refugiado de Cartagena como posible base con
la cual proceder a aceptar una peticion de refugio producida por el contexto de la
violencia criminal.

A pesar de algunas inconsistencias como las referidas lineas arriba, la
Declaracion y Plan de Accion de Brasil son un paso mayusculo en la resolucién
integral del desplazamiento forzado en el Tridngulo Norte. Y aunque el capitulo 4
referente a la situacion en la region ha resultado ser el que menos acuerdos ha logrado
en reuniones subsecuentes para trabajar en la implementaciéon durante 2015,* hay
novedades fundamentales que deben ser mencionadas.

En este documento de trabajo, por primera vez se menciona al ‘“crimen

organizado trasnacional” como nueva causal de desafios en materia de proteccion

4 En marzo del 2015 se llevé a cabo una reunién ministerial en San Remo, Italia para discutir el
proceso de implementacidn de los programas formulados en la Declaracién y Plan de Accién de Brasil
del 2014, a la reunién no asistieron representantes de Honduras y Guatemala. El capitulo IV referente al
Tridangulo Norte reporté el menor avance en las discusiones en la implementacién. David James Cantor,
académico que asisti6 a esta reunién invitado por el ACNUR para presentar la problemadtica en la
region, afirma que no existe voluntad politica de los paises del Tridngulo del Norte para implementar
estos programas. Entrevista telefénica, David James Cantor, Director, Refugee Law Initiative,
University of London, 10 de marzo de 2015. Entrevista con el licenciado Jesus Sierra, departamento
juridico de la COMAR, Ciudad de México, 8 de junio de 2015.
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internacional.*®

Este reconocimiento del problema a nivel ministerial fue el fruto de
una reflexion interna del ACNUR que comenz6 en 2006 con un informe sobre
desafios en la proteccion internacional de menores no acompafiados. En este informe
se vislumbrd por primera vez la presencia del crimen organizado, en sus diferentes
facetas, como agente de desplazamiento de poblacion. El documento reporté que 10%
de los desplazamientos eran causados por las actividades del crimen organizado.*’ Sin
embargo, dentro del mismo ACNUR no se tomd en cuenta este nuevo factor de
desplazamiento, por la abrumadora percepcion de los Estados de la region de que el
problema criminal jamdas podia abandonar la dimension “securitaria” para situarse en
la esfera humanitaria.

Para llegar a las conclusiones de la Declaracién de Brasil hubo un largo
periodo de reflexion dentro de ACNUR asi como en los Estados mismos de la region
mediante las cuatro consultas subregionales de Islas Caiman, Managua, Quito y
Buenos Aires. Pero antes de seguir con el rastro del proceso concerniente a la
evolucién de la percepcion del problema del desplazamiento forzado por violencia
criminal y las respuestas para afrontarlo por parte del ACNUR, es necesario hacer una

aclaracion sobre los diferentes tipos de documentos publicados por esta organizacion

internacional.

La pedagogia de lo humanitario

Los estudios e informes sobre las necesidades de proteccion internacional de la

poblacién refugiada son los documentos de mayor difusién del ACNUR en el mundo

politico y social. En realidad, cuando se publica un informe cuyo contenido tiene un

4 Ibidem
47 Entrevista José Francisco Sieber, jefe de la oficina de proteccién del ACNUR, Ciudad de México, 28
de enero de 2015.
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impacto social en el contexto politico del momento, los medios de comunicacién
prestan gran atencién. En la elaboracién de estos informes participan académicos,
consultores y especialistas en el tema, generalmente transmiten conocimiento e
intentan influir en las percepciones de las diferentes configuraciones politicas y
sociales de los protagonistas en un problema humanitario concerniente al ACNUR.
Mediante los informes, el ACNUR desempefia una de las caracteristicas tipicas del
sistema de Naciones Unidas, tal como se disefi6 al final de la segunda guerra mundial:
difundir y transmitir conocimiento con un fuerte contenido normativo, haciendo
especial énfasis en su cardcter neutral, apolitico y humanitario.*3

En otras palabras, los informes y estudios tienen la funciéon de modificar
percepciones e incidir en el ambito de la pedagogia de lo humanitario. Es singular el
que ni los informes ni los estudios son, estrictamente hablando, publicaciones que
reflejan la politica del ACNUR. De hecho, la mayoria vienen acompafiadas de la
leyenda, “las posiciones expresadas en estos informes no reflejan la posicion oficial
del ACNUR”. Sin embargo, hay excepciones como el documento de marzo del 2014
publicado por la oficina regional de ACNUR de Norteamérica, con sede en
Washington DC, titulado Children on the Run. Este informe si fue considerado por
ACNUR como de cardcter oficial, pues no se deslinda de las posiciones vertidas por
los consultores que lo realizaron. No asi con el informe sobre la misma tematica, -las
necesidades de proteccidn internacional de los nifios no acompafiados-, que publicé la
oficina nacional de México DF, en donde si explicita que “las opiniones expresadas

no necesariamente reflejan la postura del ACNUR”.*

4 Cfr. Michael Barnett, “Humanitarianism Transformed”, Perspectives on Politics, vol. 3, nim. 4,
2005, pp. 723-740.

4 ACNUR, Arrancados de raiz. Causas que originan el desplazamiento transfronterizo de nifios, nifias
y adolescentes no acompariados y/o separados de Centroamérica y su necesidad de Proteccion
Internacional, Ciudad de México, 2014.
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Después del informe de 2006, el siguiente documento de ACNUR que hablé
sobre las nuevas necesidades de proteccion del desplazamiento forzado de la regién
del Tridngulo Norte fue la “Guidance Note on Refugee Claims Relating to Victims of
Organized Gangs” de 2010. Este fue el primer documento oficial de caricter interno
del ACNUR en el que se reconocid la existencia del problema. Las notas guias que
publica el ACNUR usualmente son la manera de esclarecer sus limites de
competencia ante problemadticas que no estuvieron estipuladas en su mandato tal como
se establecid en el Estatuto de 1951 y su Protocolo de 1967. Particularmente, se sitian
en el ambito de lo juridico y buscan “guiar en una tematica particular al analizar los
estandares legales internacionales, jurisprudencia y otros documentos relevantes”.>

Las notas guias tienen como objetivo reconocer los efectos humanitarios de
emergencias coyunturales y examinar las competencias juridicas e institucionales del

ACNUR para ayudar a resolverlos.’!

Usualmente, son el primer paso para la
formulacion de politicas de mas largo alcance, siempre teniendo el dmbito juridico
como argumento principal para la extension de su mandato. El ejemplo paradigmatico
de la evolucion de estos procedimientos internos en ACNUR es el problema de los
desplazados internos. En su mandato original esta categoria de desplazamiento
forzado no existe como competencia del ACNUR, pero mediante un proceso de
adaptacién institucional, apuntalado por notas guias y posteriormente por la
publicacién de manuales de proteccion especiales para los desplazados internos, el
tema se posicioné en la agenda interna del ACNUR para, posteriormente darle un

cauce en el 4mbito de la politica internacional (international policy).>

0 UNHCR, Guidance Note on Refugee Claims Relating to Victims of Organized Gangs, International
Protection Division, Ginebra, 2010.

5! Entrevista Agostino Mulas, desk officer Bureau de las Americas del ACNUR, 4 de noviembre de
2014, Ginebra, Suiza.

52 Sara Ellen Davies y Luke Glaville (eds.), Protecting the Displaced: Deepening the Responsibility to
Protect, La Haya, Martin Nijhoff Publishers, 2010, p. 27.
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Un proceso similar, pero mucho mas cauto comenz6 con la publicacién de esta
nota por parte del ACNUR. Sin embargo, en términos de reconocimiento del
problema y andlisis de la solucidn, en referencia a los marcos internacionales, la nota
no fue el primer documento que abordé el problema. De hecho, el primer informe,
citado por esta nota guia de ACNUR, es la publicacién en 2008 del “Central American
Gang-Related Asylum: A Resource Guide” por parte de la Washington Office on
Latin America (WOLA). La conclusiéon del documento de WOLA es que existe hay
empirica para argumentar juridicamente la existencia de un peligro de persecucion en
muchos de los casos de individuos solicitantes de asilo en Estados Unidos que huyen
de las pandillas criminales centroamericanas.’

El ACNUR, por su parte, en su nota del 2010 concluyd que “no todos los
individuos afectados por las actividades de las pandillas organizadas califican para
proteccion internacional”. Esta organizacién insistié a lo largo del documento en la
necesidad de encontrar una liga entre los miedos de persecuciéon y una o mas causas
de las cinco razones enumeradas en la definicion de refugiado de la Convencion de
1951. Estas razones son religion, raza, nacionalidad, opiniones politicas y pertenencia
a un “grupo social”. La perspectiva del ACNUR es que “la interpretacion de las bases
de la Convencion de 1951 deben ser lo suficientemente flexibles para incluir grupos
emergentes que reaccionen a nuevas formas de persecucion”.>*

Las conclusiones de esta nota son ambivalentes. Por un lado, reconocen que la
problemdtica del desplazamiento de poblacion en contextos de violencia de las

pandillas criminales de Centroamérica es un asunto que ataiie al ACNUR, pero por

otro, en el estricto andlisis juridico de las peticiones de asilo, las conclusiones

33 Washington Office on Latin America (WOLA), Central American Gang-Related Asylum Guide,
2008. http://www.wola.org/publications/central _american _gang related asylum guide udltimo acceso
20 de marzo de 2015.

3 UNHCR, Note on Refugee Claims Relating to Victims of Organized Gangs, International Protection
Division, Ginebra, 2010, pp. 20-21.
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mencionan que es necesario establecer un nexo causal entre los temores fundados de
persecucion y las cinco causalidades enumeradas en la definicién de refugiado. Al
mismo tiempo que exige el nexo causal, el ACNUR reconoce que debe flexibilizar la
interpretacion de la Convencién de 1951. Estas afirmaciones se encuentran en un
mismo pdarrafo del documento, por consiguiente, reflejan la ausencia, hacia el afio
2000, de una posicion clara respecto al tema, pues, por un lado, el ACNUR recuerda
sus origenes institucionales, como agencia encargada de proveer proteccién a
perseguidos por las cinco razones de la definicion de refugiado, pero por otro lado
reconoce que puede tener mayor injerencia.

Es interesante que la nota no refiere la definicion extendida de refugiado en el
contexto latinoamericano, pues a pesar de que es un documento de la Divisién de
Proteccion Internacional, y por lo tanto con alcance global, no interpreta el problema
de las peticiones de asilo originadas por la actividad de las pandillas a la luz de
documentos regionales como la Declaracion de Cartagena de 1984. Esto es muestra de
que, en los circulos globales del ACNUR, la definicion de refugiado de Cartagena no
es considerada como un referente fundacional para enriquecer los andlisis de la

Divisién de Proteccién Internacional,

y que sigue habiendo un estricto apego a la
definicion eurocéntrica que surgié en un contexto de violencia militar como lo fue la
Segunda guerra mundial en la Convencién de 1951.%¢

Este es un ejemplo de la persistencia de un rasgo estructural en el disefio de
una institucién internacional, pues a pesar de que WOLA en su guia relacionada con

las peticiones de asilo por violencia criminal, propone analizar los casos mediante un

enfoque de derechos humanos y seguridad humana, ACNUR, en su nota, reafirma su

35 Entrevista con Marta Judrez, Directora del Bureau de las Américas del ACNUR, Ginebra, 19 de
diciembre del 2015. Entrevista Juan Carlos Murillo, Jefe de la Unidad Legal Regional del Bureau de las
Américas del ACNUR sede San José, México DF, 24 de mayo de 2015.

%6 Cfr. Joan Fitzpatrick, “Revitalizing the 1951 Convention”, Harvard Human Rights Journal, vol. 9,
1996, p. 229.
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reticencia de adoptar el enfoque de derechos humanos y apegarse estrictamente al
pilar del derecho de refugiados, que es la Convencién de 1951.

El mismo afio que se public a nivel global la nota sobre peticiones de asilo en
México, la representacion del PNUD, en colaboracién con el ACNUR, se encontraba
realizando un estudio sobre el desplazamiento interno a raiz de la explosiéon de la
violencia en México después de la declaracién de guerra contra el crimen organizado
por el gobierno de Felipe Calderdn. El informe habria sido un despliegue magnifico
de la pedagogia humanitaria del sistema de Naciones Unidas, se encontraba en una
fase avanzada, pero no se publicé por la negativa y posibles represalias del gobierno
federal a las agencias de Naciones Unidas participantes en ese informe. En 2013, ya
con Calder6n fuera de la Presidencia de la republica, el Senado incorporé partes de
ese informe a una publicacion académica patrocinada por este 6rgano en colaboracion
con el Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social,
CIESAS, y El Colegio de Sonora.®’

La idea global del informe era evidenciar los efectos humanitarios de la
politica de seguridad del gobierno de Calderén, poniendo especial énfasis en su efecto
sobre el aumento de la violencia criminal, y, por consiguiente, en el desplazamiento
de poblacion forzada dentro de México. Aqui se dio muestra de que el peso nacional e
internacional de gobiernos en donde surgen necesidades humanitarias acuciantes es
fundamental para comprender la actuacién del ACNUR.

En el caso de Centroamérica, el ACNUR, mediante su oficina global de
Ginebra, se dio la libertad de criticar las politicas de seguridad de los paises del
Tridngulo Norte, conocidas como “mano dura”, especialmente de Honduras,

afirmando que habfan tenido consecuencias humanitarias negativas relacionadas

57 El desplazamiento interno forzado en México, Un acercamiento para su reflexion y andlisis, Ciudad
de México, Senado de la Republica, CIESAS, El Colegio de Sonora, 2013.

128



especificamente con el desplazamiento de poblacion. Sin embargo, las
representaciones nacionales del ACNUR, y en general del sistema humanitario y de
derechos humanos de Naciones Unidas, no tienen la misma libertad que las divisiones
internacionales de sus agencias con sede en Ginebra.

En México, cuando el representante del Alto Comisionado de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas, Amérigo Incalcaterra, denunci6 las violaciones a
los derechos humanos en el marco de la estrategia de seguridad de Felipe Calderdn, el
gobierno mexicano solicitd se retirara del territorio nacional. Este acontecimiento fue
tomado con mucha cautela por las otras agencias humanitarias establecidas en
México. >

En el caso del ACNUR, el entonces represente nacional Fernando Protti
Alvarado, decidi6 optar por una politica de didlogo més conciliatoria. Aun asi, cuando
el propio Protti, en un acto publico con motivo de la celebracion del dia internacional
de refugiado, levant6 la voz sobre la necesidad de prestar atencion a las necesidad de
proteccién de personas que huyen de la violencia criminal del Tridngulo Norte, y
asimismo se ven afectadas durante su trayecto por la colusion entre algunos
funcionarios de instituciones del Estado y el crimen organizado, la COMAR dej6 de
tomarle las llamadas por un espacio de tres meses. El gobierno enfrié asi un didlogo
en el que comenzaba a sentirse incémodo.* La no publicacién del informe del PNUD,
la salida de Incalcaterra y el trato a Protti Alvarado son muestras de que la pedagogia

de lo humanitario tiene alumnos reticentes al aprendizaje y al reconocimiento de los

problemas.

38 El Universal, “Incalcaterra se ird por presion oficial: El Pais”, 6 de mayo de 2008.
5 Entrevista telefénica con un funcionario regional del ACNUR que pidié anonimato, 26 de febrero de
2015.
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El ACNUR Yy los flujos de poblacion del Triangulo Norte

La respuesta del ACNUR al problema del desplazamiento por violencia criminal en el
Tridngulo del Norte se ha dado en el marco de una reflexion interna de la agencia
sobre su relacién con los flujos de migracion internacional. Este tema en particular
sirve para analizar cudndo y como el ACNUR extiende su mandato para intervenir en
situaciones no contempladas en el mismo. En sus publicaciones oficiales, el ACNUR
ha puesto énfasis en que no tiene interés en inmiscuirse en asuntos relacionados con la
migracion internacional. Sus documentos de todo tipo reflejan de manera consistente
la concepcidn dicotomica de la movilidad humana analizada en el capitulo anterior de
esta tesis.

Desde Ginebra, el ACNUR insiste en que su mandato estd claro y no debe
considerarse en ningin sentido como una organizacion dedicada al “manejo
migratorio”, ni de “tratar una crisis migratoria como si se tratara de una crisis de
refugiados”.®® Una de las principales preocupaciones del ACNUR en términos
politicos y administrativos es que la confusion entre los flujos de refugiados y los
migrantes causa dafios a los sistemas de asilo de los paises, pues con frecuencia se
abusa de las peticiones de asilo en situaciones cuando no hay elementos para fundar
una persecucioén contra un individuo o grupos de personas.®!

El ACNUR en su discurso oficial ha esclarecido que no tiene intencién de
involucrarse en los temas migratorios, cita con frecuencia sus competencias

establecidas en la Convencién de 1951, pero al mismo tiempo reconoce que la

naturaleza de los flujos de poblaciéon es mixta, es decir, un mismo flujo puede

%0 UNHCR, Refugee Protection and International Migration, Ginebra, 2007.

61 Jeff Crisp, “Beyond the Nexus: UNHCR’s Evolving Perspective on Refugee Protection and
International Migration”, New Issues in Refugee Research, Research Paper No. 155, UNCHR, 2008.
http://www.refworld.org/pdfid/4c2325646.pdf Gltimo acceso 24 de febrero del 2015.
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componerse de migrantes y refugiados.®? Dentro de esta interpretacién de su mandato
en relacion con el cambiante contexto de la movilidad humana global, el ACNUR ha
terminado incluso por involucrarse en la “gestion y manejo de crisis migratorias”, que
de acuerdo a las definiciones operativas de esta agencia no caerian en su competencia.
El més claro ejemplo fue el manejo de la crisis humanitaria consecuencia del tsunami
en el sudeste asidtico en 2004. En realidad, ninguno de los desplazados por esta
catastrofe ambiental estaba contemplado dentro de la Convenciéon de 1951; aun asi
ACNUR tuvo un papel protagénico en el manejo de esta crisis, expandié su mandato
de manera coyuntural, incluso cuando no existen bases institucionales endégenas a la
agencia que hagan de esta expansién un proceso sistematico y unilateral.®

En México, las intervenciones del ACNUR en relacion con los desplazados
por la violencia criminal en el Tridngulo Norte se dan dentro del paradigma de la
movilidad humana de los flujos mixtos. Como ya establecimos en el primer capitulo
de esta tesis, las personas cuya huida tiene como primer factor un temor bien fundado
provocado por la violencia criminal en la regién utilizan las mismas rutas, los mismos
medios de transportacion e incluso los mismos métodos de trafico que los migrantes
cuya salida no tiene como principal motivacion la violencia criminal.

Por lo tanto, una de las principales intervenciones del ACNUR ha sido trabajar
en la identificacion de las personas que sean candidatas a que se les reconozca la
calidad de refugio dentro de los flujos mixtos de movilidad humana de Centroamérica.
Esta intervencion se dio en el marco de un programa de incidencia formulado e
implementado por 5 organismos internacionales, titulado “Programa de Migrantes en

Transito”. En palabras del jefe de la oficina de terreno en Tapachula, este programa

62 UNHCR, Refugee Protection and Mixed Migration, A 10-Point Plan of Action, Ginebra, 2007.

6 Marieke Louis y Lucile Maertens, “Des stratégies de changement dans les organisations
internationales, Une analyse comparée du hcr et de 1’0it”, Revue Etudes internationales, vol.45, nim. 2,
2014, p. 195.
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parti6 de una preconcepcion reflejada en el mismo nombre de la iniciativa: “migrantes
en transito”, como si el flujo de movilidad humana se tratara de uno con
caracteristicas eminentemente migratorias y no de otro tipo.%*

El programa de Migrantes en Transito (PM) se implement6 del 2013 al 2015
en Chiapas, Oaxaca y Tabasco, principales estados de trdnsito, aunque no los tnicos, a
lo largo del territorio nacional. Participaron cuatro agencias de las Naciones Unidas,
(ACNUR, PNUD, Fondo de Poblacion de la ONU, UNFPA, Oficina de las Naciones
Unidas para Drogas y Crimen, UNODC) y la OIM. ACNUR participé con dos
productos publicados en febrero de 2015 a modo de evaluacion del programa: el
Diagnostico sobre el acceso al procedimiento para el reconocimiento de la condicion
de refugiado y el Manual para la atencion integral de poblacion refugiada y
solicitante de la condicion de refugiado en México.

Después de implementar el “Taller Proteccion Internacional y el Derecho a
Solicitar Asilo” de mayo 2013 a mayo 2014, en el Diagndstico se llegé a la conclusion
de que habfa un pobre conocimiento de las posibilidades de solicitar el
reconocimiento de la condicion de refugio para aquellos centroamericanos que huyen
por temores bien fundados de persecucion. En el mismo titulo, ACNUR presenta su
labor en un marco estrictamente migratorio, cuando en realidad debia denominarlo de
la siguiente manera: “Taller de Proteccion Internacional, el Derecho a solicitar el
reconocimiento de la condicién de refugiado y la obligacion internacional del Estado
mexicano a reconocerlo”. En lugar de ello, el ACNUR prefiri6 utilizar la palabra asilo
aun cuando la Ley de refugiados, proteccién complementaria y asilo politico del 2011,
renombrada de esa manera en 2014, establece una clara diferencia entre el asilo

politico y el refugio. En realidad, dentro de la legislacién nacional no existe la figura

% Entrevista telefénica con Rafael Zavala, jefe de oficina de terreno del ACNUR en Tapachula, 5 de
febrero del 2015.
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de asilo como tal.®> Ciertamente, el ACNUR establece una nota aclaratoria para
justificar que, en su terminologia universal, el sistema de asilo incluye el refugio. Y,
por lo tanto, asi va a proceder para analizar el caso mexicano, sin embargo, en nuestro
pais, la legislacion adoptada en los dltimos afios no sigue el patrén universal de los
sistemas de asilo.

Asimismo, en el Diagndstico, el ACNUR establece que el reconocimiento de
la condicién de refugiado, conforme a estdndares internacionales, es declarativa no
constitutiva. Esto quiere decir que la instancia encargada de reconocer la condicion de
refugiado, s6lo realiza un procedimiento administrativo de reconocimiento, mas no de
asignacion o determinacion. En casos muy excepcionales el ACNUR es la institucion
encargada de implementar la definicién de refugiado de la Convencion de 1951. Ha
sucedido en algunos casos particulares de Asia y Africa cuando los Estados estdn
colapsados, pero por lo general son las instancias particulares de cada Estado, las que
con asesoria del ACNUR, aunque no siempre, realizan el procedimiento.

El pretendido cardcter declarativo de la condicion de refugiado es un postulado
idealista de los principios generales del derecho al asilo reproducido por ACNUR,
pues como mencioné en el capitulo anterior, con base en Roger Zetter,° 1a categoria
de refugiado es una construccion burocrética-institucional que se caracteriza por el
poder discrecional de los Estados para dividir el mundo de la movilidad humana en
unidades administrativas creadas con base en intereses politicos en constante
construccidon. Asi que, aunque juristas internacionales defienden doctrinariamente el

cardcter declarativo del reconocimiento de la condicién de refugiado,®” en realidad, en

% Ley de Refugiados, Proteccién complementaria y asilo politico, 2011, reformada en 2014. Cédmara de
Diputados, Ciudad de México. http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LRPCAP 301014.pdf,
ultimo acceso 10 de junio del 2015.

% Vid. Capitulo II de esta tesis.

7 Cfr. Pirkko Kourula, Broadening the Edges: Refugee Definition and International Protection
Revisited, La Haya, Martinus Nijhoff Publishers, 1997, p. 39. Lieneke Slingenberg, The Reception of
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la implementacién de la definicion se lleva a cabo un procedimiento de constitucion,
no de declaracioén.

La definicién de refugiado tiene como pilar el nexo causal entre persecucion
por temores bien fundados y la falta de proteccién del individuo en su Estado. En
situaciones de flujos mixtos, como el centroamericano, el ACNUR favorece la
promocion del nexo causal de persecucion como garante de refugio, en menor medida
que la falta de proteccion en sus paises de origen, pues en situaciones de un Estado
actuante, no colapsado, promover la falta de proteccion a sus ciudadanos implica
realizar un juicio politico sobre las condiciones institucionales de ese pafs.®®

Los hallazgos del Diagnéstico se pueden resumir de la siguiente manera: hay
mucha desinformaciéon por parte de las autoridades del Estado mexicano, de los
organismos de la sociedad civil y, de manera mas dramética, de los afectados por la
violencia criminal en sus paises de origen sobre la solicitud de la condicion de
refugiado.%” Es menester tener en cuenta varios puntos de este informe. El primero de
ellos es que ACNUR reconoce la importancia de los albergues de migrantes como
espacio en donde se necesita intervenir para concientizar sobre el problema. Este es un
reconocimiento implicito del nuevo contexto operacional del ACNUR, tan propio de
los flujos mixtos, y en especial del contexto mexicano.

En sus informes internacionales y en la representacion grafica de su labor que
universaliza a través de los medios de comunicaciéon, ACNUR presenta imdgenes de

campos de refugiados repletos de mantas con su logo. Ciertamente, el ACNUR a lo

largo de su historia ha operado en circunstancias abiertas de terreno: el concepto del

Asylum Seekers under International Law: Between Sovereignty and Equality, Oxford, Hart Publishing
Ltd, 2014, p. 104.

8 Cfr, Antonio Fortin, “The Meaning of Protection in the Refugee Definition”, International Journal of
Refugee Law, vol. 12, nim. 4, 2001, pp. 548-576.

% ACNUR, Diagndstico sobre el acceso al procedimiento para el reconocimiento de la condicion de
refugiado, Una mirada desde los albergues para migrantes y las organizaciones de la sociedad civil,
México, 2015.
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campo de refugiados domina la representacion de la labor de ACNUR hacia el
mundo.”® Esa realidad y consiguiente perpetuacién mediante la representacién grifica
en las publicaciones del ACNUR y de los propios medios de comunicacién
efectivamente tuvo lugar durante la crisis de refugiados centroamericanos en las
guerras de los afos ochenta. Sin embargo, como demostré en el primer capitulo de la
tesis, la excepcional naturaleza del flujo migratorio mixto imposibilita la creacién de
espacios de proteccidn bien definidos como el campo de refugiados tradicional.

En el contexto actual mexicano, el albergue es una especie improvisada de
“espacio de proteccion”, es decir, aquel lugar fisico en que las organizaciones
humanitarias pueden desplegar todo su potencial de asistencia y proteccién.”! Sin
embargo, como el mismo ACNUR menciona en su Diagnostico, la infraestructura
humanitaria para atender la movilidad humana centroamericana de los albergues no es
adecuada para atender las necesidades de la poblacién solicitante de asilo, pues los
albergues en su mayoria estan disefiados para dos o tres dias de estancia, mientras que
el solicitante del reconocimiento de la condicion de refugiado, segun el tramite
establecido por la COMAR, dura al menos 40 dias, pero en la préictica se extiende mas
meses.”?

Asi pues una de las conclusiones mds certeras de este Diagndstico, ademds de

evidenciar el desconocimiento de los procedimientos para reconocer la condicién de

refugiado, de todos los actores participantes en el drama de los desplazados por la

"0 Prem Kumar Rajaram, “Humanitarism and Representations of the Refugee”, Journal of Refugee
Studies, vol. 15, nim. 3, 2002, pp. 2223-2230.

"1 El término de “espacio de proteccion” fue introducido en el mundo humanitario por Rony Brauman
de Médicos Sin Fronteras, quien lo definié como “el espacio de libertad en que somos libres de evaluar
las necesidades, libres de monitorear el uso y distribucién de la ayuda y libres para tener didlogo con la
poblacion afectada”. Por su parte, la Oficina de Coordinacion de la Asistencia Humanitaria (OCHA) de
la ONU define al espacio humanitario como la esfera en que la asistencia humanitaria liderada por la
ONU se distribuye de una manera segura y sin obstaculos”. Ver Sylvain Beauchamp, “Defining the
Humanitarian Space through Public International Law”,
http://www.croixrouge.ca/cmslib/general/obeoc_beauchamp.pdf 1ltimo acceso 15 de marzo del 2015.
72 Entrevista con joven hondurefio solicitante de la condicién de refugiado, Albergue Tochan, México
DF, agosto de 2014.
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violencia criminal (de suyo una actividad pedagdgica que cae totalmente en el
mandato original del ACNUR), es que no existe la logistica humanitaria adecuada
para enfrentar el problema en condiciones idéneas.”” De hecho, no sélo las
capacidades de la sociedad civil son limitadas para atender la emergencia humanitaria,
sino que incluso oficiales de terreno del ACNUR han reconocido que, aunque algunas
estaciones migratorias del pais si cumplen con los estdndares bdsicos de derechos
humanos, de ninguna manera son el lugar idéneo para mantener a un solicitante de
asilo mas de una semana, pues sus necesidades humanitarias, segin el ACNUR, son
diferentes al flujo de movilidad humana tradicional basado en cuestiones
econémicas.’

El principal resultado del Diagndstico en términos cualitativos fue la
canalizacion mediante los albergues de 311 personas para comenzar su solicitud de
reconocimiento de la condicion de refugiado en el lapso de agosto de 2013 a julio de
2014. Esta cifra es significativa si se tiene en cuenta que el sistema de asistencia y
proteccidén humanitaria para personas en condiciéon de movilidad no estd disefiado para
atender situaciones de refugio. Sin embargo, si se comparan las cifras del gobierno
estadounidense de 60 mil nifios no acompaifiados en la frontera con los porcentajes de
poblacion infantil (60% para El Salvador, 50 % para Honduras y 35% para
Guatemala)” candidata a solicitar el reconocimiento de la condicién de refugiado

segin el ACNUR, la cifra de canalizaciones a las autoridades del Estado mexicano

competentes en la materia es realmente baja.

73 A fines de junio de 2015, el ACNUR vy organismos de la sociedad civil en Chiapas dieron el primer
paso para superar esta deficiencia logistica al inaugurar el primer albergue exclusivo para solicitantes
de la condicién de refugiado en México. http://www.acnur.org/t3/noticias/noticia/se-inaugura-tres-
angeles-el-primer-albergue-para-familias-solicitantes-de-asilo-en-tapachula/, dltimo acceso 25 de julio
de 2015.

7 Entrevista telefénica con Rafael Zavala, jefe de oficina de terreno del ACNUR en Tapachula, febrero
del 2015.

S UNHCR, Children on the Run, Washington DC, 2014.
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(Coémo explicar este fendmeno? Actores protagonistas clave del drama de la
movilidad humana experimentado en los dltimos afios en el contexto de la violencia
criminal que azota el Tridngulo Norte, pero también dentro del territorio nacional,
afirman que en realidad los esfuerzos del sistema de Naciones Unidas, en especial del
ACNUR, de visibilizar a esta poblacion han sido bastante limitados para
verdaderamente reflejar numéricamente las solicitudes de asilo bien fundadas en
temores de persecucion. “Los migrantes que pueden ser reconocidos como refugiados
son muchos mas que los que se presentan en las cifras del gobierno y del ACNUR, el
problema es que aun con los talleres impartidos por el ACNUR, es dificil visibilizar a
aquellos individuos que salen de sus paises por el crimen organizado”.’® En el
Diagndstico mismo, 85% de las organizaciones civiles y albergues participantes del
ejercicio sefialaron no conocer informacion concerniente al derecho a solicitar
refugio.”’

El mismo ACNUR en el Diagndstico reconocié su limitante logistica para
conocer la situacion en el terreno y las necesidades de protecciéon en el flujo
intermitente de movilidad humana. El Diagnéstico también reconoce que los
albergues “han hecho visibles el incremento de personas refugiadas en los flujos
migratorios y los retos que existen en el acceso al procedimiento de asilo”.”® El
documento no lo dice, pero es muestra de las dificultades logisticas que ha tenido el
ACNUR para hacer frente al problema de los desplazados por la violencia criminal
dentro del flujo migratorio mixto centroamericano. Los cinco funcionarios del

ACNUR, en todos los niveles de operatividad, oficina nacidn, terreno, oficina regional

76 Entrevista con la hermana Leticia Gutiérrez, directora de la oficina nacional de Scalabrinianas Misién
para Migrantes y Refugiados (SMR), Ciudad de México, 20 de marzo de 2015.

7 ACNUR, Diagnéstico sobre el acceso al procedimiento para el reconocimiento de la condicion de
refugiado, Una mirada desde los albergues para migrantes y las organizaciones de la sociedad civil,
2015, p. 27.

8 Ibidem.
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y sede global, entrevistados para esta tesis coincidieron en la falta de capacidad
logistica para trabajar en el reconocimiento del problema y sugerir propuestas para
resolverlos. Un ejemplo concreto comprueba esta aseveracion, y tiene que ver con las
diferentes percepciones que existen del problema en los diferentes niveles de
operacidn de la agencia.

En los circulos de policymaking de la agencia, a nivel Ginebra, existia la
percepcion de que el problema no requeria demasiado esfuerzo logistico. Incluso, en
las altas esferas -como la encargada de la Comision del ACNUR para operaciones a
nivel global Janet Lim-, pensaban que el problema del desplazamiento de poblacion
por violencia criminal no ameritaba la intervencion del ACNUR. En mayo del 2014,
esta alta funcionaria del ACNUR, en compafiia de un funcionario del Bureau de las
Américas realiz6 una visita de trabajo a la frontera sur de México. Fue a albergues de
la sociedad civil, estaciones migratorias y se reunid con autoridades locales. Tras su
visita de una semana, regres6 a Ginebra con una percepcion diferente del problema:
en efecto, el problema tenfa competencia para el ACNUR.” Por tanto, gestion6 en la
oficina de recursos del ACNUR financiamiento para la oficina regional en
Centroamérica con sede en Panamd, por un monto de 500 mil délares.® Esta es una de
las pruebas que demuestran que hasta el momento demuestran que en el ACNUR se
han dado acciones aisladas, casuisticas, no integradas en el marco de una politica
global de refugiados a causa del crimen organizado.

Asimismo, el tema de los desplazados por violencia criminal ha tenido
dificultades para posicionarse dentro de la agenda del Bureau de las Américas. La

entonces directora de este Bureau afirma haber trabajado intensamente durante los

" Por cuestiones de su agenda de trabajo fue imposible entrevistar a Janet Lim, pero amablemente me
refirié con el colega que la acompaiié durante su viaje de trabajo a México. Entrevista con Agostino
Mulas, desk officer Bureau de las Américas del ACNUR, Ginebra, 4 de noviembre de 2014.

8 Entrevista telefénica con funcionario regional del ACNUR que prefirié anonimato, 26 de febrero de
2015.
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ultimos afios para incluir el tema en las dreas prioritarias del Bureau de las Américas.
Sin embargo, la agenda de este Bureau no ha sido prioritaria para las altas esferas,
comparada con otras emergencias humanitarias en otras regiones como en los casos de
Ucrania y Siria.3! Por consiguiente, la dindmica interna, las prioridades y el intrincado
proceso de toma de decisiones en todos los niveles de operatividad han dificultado la
formulacién e implementacién de una politica internacional bien definida.

Ahora bien, como los informes del Programa Migrantes en Trénsito
evidencian, el ACNUR apuesta en primera instancia a trabajar en el mejora el
procedimiento del reconocimiento de los posibles candidatos a la condicion de
refugiado en México. El trabajo mas intenso de la oficina nacional en la Ciudad de
México es precisamente ayudar a mejorar la infraestructura administrativa e
institucional del Estado mexicano, pues aunque sus publicaciones oficiales tienen un
tono bastante conciliador, en el fondo, los oficiales entrevistados, especialmente los
que estdn en el continente americano, consideran que las capacidades del Estado
mexicano en la materia son bastante precarias. Con el objetivo de esclarecer el
procedimiento judicial para proceder a pedir al reconocimiento de la condicién de
refugiado, ACNUR public6 un Manual cuyo objetivo principal es concientizar a la
sociedad civil y a las instituciones del Estado sobre las necesidades de atencion
integral a la poblacion refugiada.

Este Manual reproduce la concebida idea dentro de la dicotomia migrante-
refugiado de que “las y los refugiados son personas que han perdido sus vinculos
sociales, econémicos y culturales mds proximos a causa del desarraigo que genera un

desplazamiento forzado”.%? En realidad, los desplazados por un temor bien fundado de

81 Entrevista con Marta Judrez, directora del Bureau de las Américas del ACNUR, Ginebra, 19 de
diciembre de 2014.

82 Manual para la atencién integral de poblacién refugiada y solicitante de la condicién de refugiado en
México, 2015, ACNUR, p. 9.

139



persecucion por parte del crimen organizado no se desarraigan ni pierden sus vinculos
sociales, econdmicos y culturales mds proximos. La mayoria de ellos sigue en
contacto con sus familiares en Centroamérica y no busca depender de la ayuda del
ACNUR o del Estado mexicano, sino que mediante los organismos de la sociedad
civil busca herramientas de supervivencia para obtener recursos materiales y un
trabajo digno que les permita establecerse en algunas de las grandes ciudades por las
que pasan, o juntar recursos para continuar el viaje hacia Estados Unidos.

El Manual es muy importante pues esclarece de manera técnica los conceptos
mas empleados dentro del régimen internacional de refugiados. Ademas, define con
precision los principales conceptos contenidos en la Declaracion de Cartagena
referentes a la definicion extendida de refugiado. En el contexto de la interpretacion
juridica de los términos de esta definicion importan tres conceptos: “violacién masiva
de los derechos humanos”, que el presente Manual define como: “conductas que
violen los derechos humanos y las libertades fundamentales en el pais de origen, a
gran escala y conforme a una politica determinada”. Después, aparece el término
“otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden publico” y
“situaciones que alteren de forma grave la paz publica en el pais de origen o
residencia habitual del solicitante”.34

El Manual no explicita, a la luz de la realidad en los paises del Tridngulo
Norte, si los temores de persecucion por violencia criminal pueden considerarse
dentro de esas definiciones. Mds bien es una guia de conceptos, términos y
mecanismos legales que el solicitante de asilo puede emplear para sustentar su
peticion ante las autoridades del Estado mexicano. Por consiguiente, ambos

documentos, el Diagndstico y el Manual son un reflejo de la apuesta inicial del

8 Grupo focal con solicitantes de la condicién de refugiado del Tridngulo Norte de Centroamérica,
Albergue Tochén, Ciudad de México, 2 de abril del 2014.
8 Ibidem, p. 36.
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ACNUR por desarrollar una estrategia de difusion de competencia con base en su
mandato de 1951: abogar por la proteccién internacional de las personas en condicién
legitima de persecucion.

Sin embargo, en el Manual se refleja de manera sutil la tensidn existente entre
la competencia del ACNUR, basada exclusivamente en su mandato dentro del campo
del derecho de los refugiados, y la mds reciente tendencia de la agencia, desplegada
con intensidad durante los anos noventa, de darle un enfoque de derechos humanos a
su trabajo, pues, segtn refiere el Manual: “el fin tltimo del régimen internacional de
proteccion de refugiados es, por lo tanto, garantizar el ejercicio de derechos humanos
bésicos, por lo general, en el pais donde una persona es reconocida como refugiado”.®’
Para el caso mexicano, esta tension se puede rastrear al afio 2006 en un informe de
ACNUR sobre nifiez migrante no acompafada, en donde se concluye que una de las
principales labores del ACNUR es abogar por el cumplimiento de los derechos
humanos de los nifios migrantes no acompafiados.®

En realidad, en el dmbito académico se ha analizado la pertinencia de la
incursiéon del ACNUR en el mandato de los derechos humanos y al revés, la incursion
de instituciones que previamente no tenian injerencia en el régimen internacional de
refugiados.’” Y, aunque oficialmente ACNUR no ha fijado una postura al respecto,
existe una intensa controversia entre quienes abogan por la injerencia decisiva del
ACNUR en la competencia de los derechos humanos, o quienes sugieren que ACNUR

se mantenga exclusivo a su mandato en materia de proteccion juridica a refugiados y

asistencia humanitaria, dejando la abogacia (advocacy) de los derechos humanos a

8 Ibidem, p. 22.

8 UHNCR, The International Protection of Unaccompanied or Separated Children along the Southern
Border of Mexico, 2006-2009, Ciudad de México, 2006. p. 6.

87 Cfr. Alexander Betts, “The Refugee Regime Complex”, Refugee Survey Quarterly, vol. 29, ndm. 1,
2010, pp. 12-37.
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otras agencias de Naciones Unidas especializadas en ello.®® Esta discusién, al igual
que todos los dmbitos de la labor del ACNUR respecto a la crisis de desplazamiento
forzado que vive la regién, debe analizarse con una perspectiva global, es decir,
extrapolarla a la discusion general entre el humanitarismo y los derechos humanos.

Como se analizard en el dltimo apartado de este capitulo, para el caso
mexicano hay fuertes implicaciones politicas si el ACNUR utiliza este enfoque de
derechos humanos a la proteccién internacional para los refugiados, consignado en
una de las causales de la definicion extendida de Cartagena. En realidad, el ACNUR
no fomenta en estos documentos del Programa de Migrantes en Trénsito, ni en sus
otras estrategias de intervencion en la problematica, la idea de que las violaciones
masivas a derechos humanos, que no necesariamente implican una persecucion directa
al individuo desplazado, son una causal legitima y fundamental que el Estado
mexicano debe tener en cuenta para implementar la legislacion nacional e
internacional en la materia. Este es pues un ejemplo empirico de las limitaciones del
trabajo del ACNUR para el problema que concierne a esta tesis.

Uno de los hallazgos mas sobresalientes del Manual fue la elevada proporcion
de poblacién joven desplazada por la violencia criminal en la region. “Las categorias
de 18-30 afios y 31-45 afios representan el 42% del total de solicitantes de la
condicion de refugiados canalizados”. Honduras y El Salvador concentran 87% de
esta poblacion.®® En mis visitas a los albergues de la ciudad de México y con las
platicas que he tenido con encargados de albergues en el sur del pais, se evidencia el

verdadero sujeto de la crisis humanitaria en la regién: jévenes de entre 18 y 30 afios.”

8 Daniel Warner, “Refugees, UNHCR and Human Rights: Current Dilemmas of Conflicting
Mandates”, Refuge, vol. 17, num. 6, 1998, pp. 12-15.

8 ACNUR, Manual para la atencién integral de poblacion refugiada y solicitante de la condicion de
refugiado en México, 2015, p. 29.

%0 Entrevista con Arturo Gonzalez SJ, director del Servicio Jesuita a Migrantes, SJIM, Ciudad de
México, 6 de abril de 2014.
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Es importante que el Manual haya llamado la atencién sobre este fenémeno particular,
pues en los informes de mayor circulacién del ACNUR durante el 2014 el sujeto de la
crisis humanitaria fueron los nifilos menores de edad no acompafiados. El ACNUR no
ha hecho un esfuerzo de difusién sobre la problemdtica de los jovenes en edad

productiva, en comparacién con el de los nifios no acompaiiados.

El ACNUR Yy los nifios no acompaiiados (NNA)

El 12 de marzo del 2014 el jefe mundial del ACNUR, el ex primer ministro portugués
Antonio Guterres, realiz6 un viaje inusitado al corazén del poder mundial:
Washington DC. Usualmente, esta capital no estd en la agenda de los Altos
Comisionados de Naciones Unidas para los Refugiados, especialmente debido a la
proliferacién de conflictos en otras partes de Asia, Medio Oriente, Africa y la Europa
eslava. A Guterres lo podriamos encontrar en Kiev, Amman, Erbil o Kampala, pero
dificilmente en DC para un acto publico. El motivo de su visita fue el reconocimiento
global de un problema humanitario de proporciones mayusculas: los desplazados por
la violencia criminal en Centroamérica, especialmente los 60 mil nifios y nifias no
acompafiados que masivamente llegaban a la frontera sur de Estados Unidos, después
de cruzar todo México. Aquel dia, frente a representantes del gobierno
estadounidense, la Fundacién MacArthur, el Instituto de Politica Migratoria y otras
agencias de la ONU, Guterres hablé sobre las consecuencias humanitarias de la
violencia criminal en el Tridngulo Norte de Centroamérica. Afirmé que “la mayoria

de estos nifios bien pueden ser acreedores de proteccion internacional. Muchos de
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ellos tienen una sola cosa en comun: la conviccidon de que sus Estados son incapaces
de protegerlos”.*!

El motivo oficial fue el lanzamiento del informe Children on the Run, en
donde la representacion regional de ACNUR para Norteamérica con sede en
Washington DC estudié las razones por las que nifios no acompafiados, NNA,
abandonan sus hogares en cuatro paises: El Salvador, Honduras, Guatemala y México.
Los resultados de este informe son devastadores: la evidencia empirica de la huida de
estos menores por los altos niveles de violencia en la region. La preocupacion central
del ACNUR al realizar este informe era saber si estos nifios necesitaban proteccion
internacional; es decir, acceder al estatus de refugiado, lo cual implicaria aplicar el
principio del non-refoulement, o sea la no deportacion y su regularizacion migratoria
en suelo estadounidense. El informe arroj6 que 72% de los nifios salvadorefios
entrevistados requerian proteccion internacional, 38% de los guatemaltecos, 57% de
los hondurefios y 64% de los mexicanos.”® El objetivo del informe era evidenciar el
problema para que los estados implicados en la materia pudieran adoptar politicas
para resolver el problema. Aqui comenz6 un afio de especial protagonismo por parte
de la agencia para refugiados en el tema del desplazamiento forzado por motivos de
violencia criminal.

No es comtn ver al ACNUR en los titulares de los diarios latinoamericanos.
Salvo en circunstancias extraordinarias, como en las guerras centroamericanas en los

afios ochenta o en el trabajo con los desplazados internos y refugiados del conflicto

colombiano, el ACNUR dificilmente es objeto de atencién en los medios de

1 “Opening remarks by Anténio Guterres, United Nations High Commissioner for Refugees; Launch
of UNHCR's report "Children on the Run" http://www.unhcr.org/5321¢c5¢39.html dltimo acceso 24 de
febrero de 2015.

92 UNHCR, Children on the Run, Washington D.C, p 6.
http://www.unhcrwashington.org/sites/default/files/1 UAC Children%200n%?20the%20Run_Full%20
Report.pdf, dltimo acceso 23 de marzo del 2015.
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comunicacion en el continente americano. En 2014 sucedi6 lo contrario: la labor de
ACNUR fue materia de discusion publica, reflejando asi la importancia politica y
humanitaria del problema que se trataba. El 4 de junio del 2014 el editorial del New
York Times dedic6 su espacio para alarmar sobre el aumento inusitado de menores no
acompafiados, citando especialmente la preocupacion del ACNUR sobre el viaje
desesperado de miles de nifios, jovenes y mujeres que provoca la espiral de violencia
criminal en el Triangulo del Norte.”?

La famosa declaracion de Obama de junio de 2014, sobre la “crisis
humanitaria” que suponia la saturacién de los centros de detencion en la frontera sur
con NNA, dirigi6 los reflectores hacia los principales actores institucionales
encargados de lidiar con esta problematica. Incluso el Secretario General de las
Naciones Unidas, Ban Ki-Moon, envid un comunicado a la “Conferencia de Nifos no
Acompafiados”, organizada por Honduras el 16 de julio del 2014, para externar su
preocupacion sobre “esta urgente situaciéon humanitaria que afecta a cientos de miles
de nifios”. Asi fue que el ACNUR tuvo que responder a un tema que rdpidamente se
posiciond en la opinién publica, la agenda politica estadounidense e instituciones
globales como la ONU.

En un comunicado del 9 de julio del 2014 la oficina regional del ACNUR para
Norteamérica con sede en Washington fij6 su postura ante la problemética. Reafirmé
las necesidades de proteccion de los nifios citando el informe Children on the Run'y
habl6 abiertamente de las necesidades de resolver las causas del problema para evitar
que los niflos emprendan el riesgoso viaje a través de México. El ACNUR Illama a este
enfoque de intervencion “proteccion preventiva’: solicitar a los actores regionales de

una crisis la resolucién de los problemas a nivel local para detener un flujo de

3 New York  Times, “Children  on  the Run”, 4 junio del 2014,
http://www.nytimes.com/2014/06/05/opinion/children-on-the-run.html? r=0, ultimo acceso 21 de
marzo del 2015.
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refugiados.® Asimismo, en un hecho sin precedentes, la oficina regional para
Norteamérica manifestd su apoyo a las iniciativas de cooperacion regional impulsadas
por Estados Unidos para mejorar los sistemas de proteccion de los nifios, mejorar las
capacidades de los gobiernos para atender las consecuencias humanitarias del
desplazamiento forzado mediante el desarrollo de politicas publicas, la identificacion
de soluciones que estén en el mejor interés de los nifos y el refuerzo de los sistemas
de asilo en los paises del Triangulo Norte y México.”

Llama la atencién que la oficina del ACNUR en Washington DC guard6
silencio sobre las primeras acciones de Obama en la materia: solicitar més dinero al
Congreso para afrontar la crisis mediante el establecimiento de mds centros de
detencion y la deportacion sistemadtica de estos nifios. Mds aun, en realidad, para la
fecha de ese comunicado, Estados Unidos no tenia en la agenda, y sigue sin tener, una
politica regional basada en la promocién de los altos estdndares de vida para los
millones de centroamericanos atrapados por la pobreza, la violencia, corrupcién e
impunidad sistemdtica de sus gobiernos. Sin embargo, a pesar del tono acritico sobre
las politicas tanto nacionales cuanto regionales de Estados Unidos con respecto al
tema, la declaracion del ACNUR es muestra de su necesaria intervencion y posicion
politica ante un problema regional cuya resolucion requiere sin lugar a dudas de la
participacion del gobierno de Estados Unidos.

Abhora bien, por su parte, la respuesta de la representacion nacional en México
fue més lenta y tuvo un perfil politico mas bajo. El 2 de mayo del 2014 el entonces

representante  del ACNUR en México, Hamdi Bukhari se reunié con las

% Cfr. Bill Frelick, “‘Preventive Protection’ and the Right to Seek Asylum: A Preliminary Look at
Bosnia and Croatia”, International Journal of Refugee Law, vol. 4, nim. 4, 1992, pp. 439-454. Michael
Barnett, Empire of Humanity, A History of Humanitarianism, Ithaca, Cornell University Press, 2011, p.
209.

% “UNHCR Calls for Continued Access to Asylum Procedures for Children Fleeing Violence in
Central America” http://www.unhcrwashington.org/media-news/press-releases/unhcr-calls-continued-
access-asylum-procedures-children-fleeing-violence dltimo acceso 24 de marzo del 2015.

146


http://www.unhcrwashington.org/media-news/press-releases/unhcr-calls-continued-access-asylum-procedures-children-fleeing-violence
http://www.unhcrwashington.org/media-news/press-releases/unhcr-calls-continued-access-asylum-procedures-children-fleeing-violence

representaciones de las diferentes agencias de Naciones Unidas asentadas en Tuxtla
Gutiérrez, Chiapas. En esa reuniéon Bukhari hablé del compromiso del ACNUR con
los refugiados y la necesidad de atender las realidades de los nuevos flujos migratorios
en México. No hablé de una crisis humanitaria, ni citd el informe de Children on the
Run, que ya habia puesto sobre la mesa de discusién un problema maytsculo en la
frontera sur de Estados Unidos. El objetivo de su reunién fue darle seguimiento a los
avances del Programa Conjunto a Migrantes en Trdnsito. En su declaraciéon a la
prensa, Bukhari se limit6 a hablar del programa y no trat6 las implicaciones del
programa Children on the Run para las instituciones en México, tanto las del Estado
como las internacionales.

Abhora bien, se esperaba que en la celebracion del dia del refugiado de 2014, el
21 de junio, la oficina nacional del ACNUR en México aprovechara la presencia de la
COMAR vy la representante de la Secretaria de Gobernacion para visibilizar el tema.
Sin embargo, Hamdi Bukhari volvié a eludir el tema de la crisis humanitaria que ya
dominaba las primeras planas de los periddicos en Estados Unidos y que
necesariamente implicaba a México por ser el pais por el que pasaron los 60 mil nifios
que las autoridades fronterizas estadounidenses reportaron haber detenido en el afio
fiscal 2013-2014. De hecho, dentro de ese flujo habia un componente importante de
nifios mexicanos como lo sancionaba el propio informe de la oficina del ACNUR en
Washington. La celebracion transcurrié en un ambiente de triunfalismo y cooperacion
entre todas las partes, de escenas frecuentes de las reuniones del gobierno mexicano
con representaciones nacionales de organismos internacionales para simular orden y

bienestar en México.”®

9% <«“México: Dia Mundial del Refugiado 2014”7, http://www.acnur.org/t3/noticias/noticia/mexico-dia-
mundial-del-refugiado-2014/, dltimo acceso 24 de marzo del 2015.
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El siguiente momento publico de la oficina del ACNUR en México en el
marco de la crisis humanitaria detonada en Estados Unidos a raiz de los dichos de
Obama fue una entrevista al diario La Jornada del 10 de julio del 2014, de José
Francisco Sieber, oficial de proteccion de esta Ol en México. En esta entrevista Sieber
afirmé que se estaba trabajando con el gobierno federal para garantizar el derecho
universal a reconocer como refugiados a aquellos nifios que efectivamente no
pudieran regresar a sus paises por la violencia alli prevaleciente.”” Las palabras de
Sieber en esta entrevista fueron contundentes: el ACNUR requeria hacer trabajo de
abogacia (advocacy) a favor de los NNA en contra de las deportaciones sistematicas
del Estado mexicano, pues muchas de ellas se realizan sin un procedimiento previo de
investigacion profunda sobre las circunstancias que orillaron a los menores a salir de
sus hogares. Asimismo, Sieber plante6 un desafio para el propio ACNUR: encontrar
los mecanismos mads eficientes para distinguir entre un refugiado y un migrante, pues
la realidad del flujo mixto complicaba el reconocimiento de los nifios necesitados de
proteccidn internacional.

En el segundo semestre del 2014, la oficina nacional en México continud
trabajando en un informe sobre NNA en la frontera sur de nuestro pais. Este ya habia
sido anunciado por Antonio Guterres en marzo del mismo afio, asi como por José
Francisco Sieber en su entrevista a La Jornada. Sin embargo, el documento sali6 hasta
noviembre del mismo afio. Con menor presupuesto que el que elaboré la oficina de
ACNUR en Washington,” Arrancados de raiz es un estudio cualitativo cuyo principal
objetivo era conocer las razones por las que los NNA salian de sus hogares. Concluye

que la mayoria de los nifios centroamericanos entrevistados (éste ya no incluy6 a los

97 “Busca Acnur que México considere refugiados a menores de paso hacia EU”, La Jornada, 10 de
julio del 2014,http://www.jornada.unam.mx/2014/07/10/politica/013n1pol, Gltimo acceso 26 de marzo
del 2015.

% Entrevista con José Francisco Sieber, oficial de proteccién del ACNUR en México, Ciudad de
México, 28 de febrero de 2015.
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niflos mexicanos, pues se trataba de rastrear desplazamientos transnacionales y no
desplazamientos internos) requerian proteccién internacional, pues efectivamente
huian de situaciones de violencia generalizada que amenazaban su existencia.”

El porcentaje de nifios con necesidades de proteccion internacional fue similar
al reportado por el informe Children on the Run publicado por la oficina del ACNUR
en Washington DC, aunque en este caso los nifios hondurefios fueron los que maés
reportaron a la violencia como motivo principal de su huida, con 60%, mientras que el
Salvador reporté 40% y Guatemala 30%.'" Ademds de estudiar las causas de este
desplazamiento inusitado de nifios, el informe Arrancados de raiz “pretende servir de
base para la formulacion e implementacion de medidas de proteccion
internacional”.!%!

Los medios de comunicacion y la sociedad civil saludaron la publicacion de
este informe, pues significaba por primera vez el reconocimiento publico e
institucional del ACNUR del problema del desplazamiento forzado por cuestiones de
violencia criminal.'®® EI Universal reporté la publicacién del informe como una
peticion del ACNUR a las entidades del Estado mexicano para brindar proteccion
internacional a los NNA, pues, efectivamente, por primera vez en un acto publico
Hamdi Bukhari reconoci6 que las autoridades de la COMAR vy del Instituto Nacional
de Migracion, INM, no tenian la capacidad suficiente para reconocer a los nifios con

necesidades de proteccién internacional.'%?

9% ACNUR, Arrancados raiz, Causas que originan el desplazamiento transfronterizo de nifios, nifias y
adolescentes no acompaiiados y/o separados de Centroamérica y su necesidad de Proteccion
Internacional, Ciudad de México, 2014.

190 1bidem, pp. 47, 48 y 50.

1 1bidem, p. 1.

102 Entrevista con Rafael Moreno SJ, director de la Red Jesuita para Migrantes de América Latina y el
Caribe, 23 de julio de 2014. Entrevista con Daniel Otero, coordinador del Programa Casa Refugiados,
Agencia implementadora del ACNUR en México, Ciudad de México, 28 de marzo de 2015.

103 El Universal, 11 de noviembre del 2014, “Pide ACNUR proteccion internacional de menores
migrantes”,  http://www.eluniversal.com.mx/el-mundo/2014/acnur-proteccion-internacional-menores-
migrantes-1053321.html, dltimo acceso 21 de marzo del 2015.
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Este informe efectivamente sentd pautas en el actuar del ACNUR ante la
problematica, especialmente en la resolucién de la crisis de los NNA. Fruto del trabajo
de Arrancados de raiz, el ACNUR comenz6 un programa de asistencia y proteccion a
estos nifios titulado “Ninos de Paz”, financiado por la Oficina de Asistencia
Humanitaria y Proteccién Civil de la Comisién Europea, (ECHO por sus siglas en
inglés). Este programa tiene como objetivos establecer y fortalecer los mecanismos de
registro y atencién adaptados a las necesidades de los NNA, los cuales contribuyen a
la identificacion oportuna de indicios de necesidades de proteccion internacional, e
implementar programas educativos Yy recreacionales enfocados en los NNA
centroamericanos detenidos en estaciones migratorias y/o alojados en albergues de la
sociedad civil y en albergues dependientes del sistema DIF”.!%* Aunque no se pueden
evaluar atn los resultados del programa, pues estd en curso, a continuacion analizaré
su formulacion.

El programa “Nifios de Paz” es el esfuerzo mas inmediato de la oficina
nacional del ACNUR en México para fusionar los dos ambitos mds relevantes del
binomio de su actuar humanitario: proteccion y asistencia. Por un lado, la proteccion
para ACNUR es “la responsabilidad que implica la restauracion de los derechos mas
basicos de la gente: el derecho a la vida, a no sufrir tortura y discriminacién, respetar
la dignidad humana y la preservacion de la familia. Brindar protecciéon es también
crear un ambiente que posibilite que ése y otros derechos tengan una posibilidad
razonable de disfrutarse, a la espera de una solucién duradera a los problemas en

cuestion”.!% Por otro lado, el ACNUR no define qué entiende por asistencia, pues de

104http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/Vacantes/TORsECHO Asistentedeproteccionlxtepec.
pdf?view=1 dltimo acceso 23 de febrero del 2015.

105 Erika Feller, “UNHCR’s role in IDP Protection: opportunities and challenges”, Forced Migration
Review, nimero especial, 2006, p.12.
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hecho, en sus inicios no fue concebida como una agencia asistencialista, sino como
una institucién estrictamente limitada a lo juridico.'®

En realidad, el ambito de la asistencia es donde mas se expande su quehacer,
pues las definiciones de asistencia humanitaria, como la del Comité Internacional de
la Cruz Roja o la del Instituto de Derecho Internacional, afirman que asistencia son
todos los actos, actividades y materiales encaminados a proveer de subsistencia basica
a todos los individuos que se encuentran en una situacién de emergencia.'?’
Usualmente, se ha pretendido hacer una tajante divisién entre asistencia y proteccion,
pero en realidad ambos componentes forman parte integral de una respuesta
humanitaria. Muchas actividades del ambito humanitario son necesarias para formular
nuevos enfoques de proteccion, asi que ésta también es una dicotomia tedrica que en
la préctica no se sustenta.!'%®

Asi pues, el programa “Ninos de Paz” estd concebido con un enfoque
humanitario integral pues trabaja en ambas aristas de proteccion y asistencia. Asiste
con ayuda material, acompafiamiento educativo y recreacional a las estancias
infantiles, albergues del DIF y la sociedad civil, y trabaja en el dambito de la proteccion
en tanto que los oficiales de ACNUR en terreno abogan ante las autoridades del
Estado mexicano por la implementacion de la proteccion internacional a los NNA que
efectivamente tengan temores bien fundados de regresar a sus paises por situaciones
de violencia.

Los albergues del sur del pais y las estancias infantiles del DIF tienen

carencias logisticas y de infraestructura considerables. La mayoria se sitda en

ciudades del sureste con escaso desarrollo en estados como Chiapas, Tabasco y

196 Gil Loescher, op. cit

107 Hans-Joachim Heintze y Andrej Zwitter, International Law and Humanitarian Assistance: A
Crosscut Through Legal Issues Pertaining to Humanitarism, Nueva York, Springer, 2011, p. 36.

108 Entrevista con Agostino Mulas, desk officer, Bureau de las Américas del ACNUR, Ginebra, 4 de
noviembre de 2015.
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Oaxaca. La asistencia del ACNUR es importante en este sentido porque colabora en la
creacién de un ambiente de dignidad humana para los huéspedes de los albergues.
Asimismo, en su enfoque de asistencia humanitaria, “Nifios de Paz” ayuda a todo tipo
de nifios. En la divisién dicotémica de la movilidad humana, este programa no
discrimina y pretende asistir a todo tipo de movilidad, independientemente de si
existen elementos que comprueben una persecucion o no. Ademds, la presencia
permanente de funcionarios del ACNUR en los albergues de Ixtepec, Tenosique y
Tapachula, ayudara a reconocer a los nifios con necesidad de proteccion internacional
e incidir asi en la implementacion de la Ley de Refugiados, proteccion
complementaria y asilo politico cuando el caso lo amerite. A decir de Bukhari, el
programa “Nifios de Paz” es una buena oportunidad para probar la “tradicion de

solidaridad y hospitalidad de México”.!%

(Humanitarismo vs. derechos humanos?

Implicaciones en el desplazamiento forzado por violencia criminal

La respuesta del ACNUR en México debe verse a la luz del debate en los circulos
humanitarios entre la accién humanitaria y la accién en materia de derechos humanos,
pues en su narrativa y en el disefio de los programas como “Niflos de Paz” y el
Programa Conjunto a Migrantes en Transito, el ACNUR adopta ambos enfoques.
Existen implicaciones politicas en la adopciéon o no adopcién de alguno de estos
enfoques por parte de mi objeto de estudio. A continuacion explicaré la base analitica
para posteriormente afirmar que ACNUR se ha acercado a la adopcion de un enfoque
de derechos humanos en su labor ante el desplazamiento forzado por violencia

criminal. Sin embargo, dado que estd ausente en su mandato la promocién y abogacia

199 Hamdi Bukhari, “Nifios de paz: Proteger a la nifiez refugiada que huye de violencia de pandillas”, El
Sol de México, 24 de diciembre de 2014, http://www.oem.com.mx/elsoldemexico/notas/n3651051.htm,
dltimo acceso 24 de febrero de 2015.
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por los derechos humanos, su incursion no ha sido integral y ha sido a su vez
diferenciada.

No es integral pues no comprende el aspecto toral del ACNUR, o sea, la
definiciéon de refugiado. Si fuera integral, se adoptaria este enfoque en la
interpretacion de la definicidn, pues como sugeri en el capitulo anterior, la definicién
de refugiado no estd basada en un umbral de los derechos humanos, sino en el nexo
causal de persecuciéon por cinco motivos bien definidos: raza, religién, opinién
politica, nacionalidad y/o pertenencia a un grupo social. En otras situaciones de
violencia generalizada, como genocidio, limpieza étnica o guerra civil, esta definicién
hace eficiente la respuesta del ACNUR, pero en la situacion de violencia criminal
generalizada dificulta su labor por los problemas en la interpretacion tal como lo
evidencia la ambigiiedad de la Guidance Note on Refugee Claims Relating to Victims
of Organized Gangs ya analizada.

La respuesta es diferenciada porque el unico segmento poblacional en donde
ACNUR tiene una estructuracion institucional para adentrarse en el mandato de los
derechos humanos son los nifios, asi lo evidencia su especial énfasis en los nifios
refugiados sancionado por la conclusion 47 de 1987 del Comité Ejecutivo del
ACNUR vy la resolucion A/RES/58/150 de la Asamblea General de las Naciones
Unidas relacionada con los NNA.!''" Esto explica que el ACNUR favorezca la
formulacién de programas dirigidos a los NNA cuando en realidad el sector maés
afectado por el desplazamiento forzado, como demuestra el Diagndstico sobre el
acceso al procedimiento para el reconocimiento de la condicién de refugiado, son

jovenes entre 18 y 30 afios.

110 UNHCR, The International Protection of Unaccompanied or Separated Children Along the
Southern Border of Mexico (2006-2008), Ciudad de México, 2008, p. 3.
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En la narrativa del ACNUR, la palabra “humanitario” es uno de los términos
mds empleados para describir su labor. Esta es una herencia del argot de Naciones
Unidas en contextos de emergencias como guerras y desastres naturales. Y aunque no
existe un término que defina propiamente una crisis humanitaria desde una
perspectiva institucional, el Inter-Agency Standing Committe (IASC), creado en 1999
mediante resolucion de la Asamblea General para fortalecer las estructuras
institucionales de las respuestas humanitarias del sistema de Naciones Unidas, define
una emergencia humanitaria como: “una crisis humanitaria en un pais, regiéon o
sociedad en donde haya una descomposicion total o parcial de las autoridades
producto de un conflicto interno o externo, y que requiera una respuesta institucional
que vaya mas alld del mandato o capacidad de un solo pais o un programa de
Naciones Unidas ya en marcha”.!!!

Los funcionarios del ACNUR entrevistados para esta tesis concuerdan,
especialmente los que estdn situados en el terreno, que el desplazamiento forzado por
la violencia criminal en el Tridngulo Norte efectivamente constituye una crisis
humanitaria.''> Sin embargo, en la Declaracién y Plan de Accién de Brasil de 2014 no
se considera asi; de hecho, uno de los compromisos de los firmantes de estos
documentos es solidaridad con “las crisis humanitarias internacionales, ya sea a través
de visas humanitarias o cuotas de reasentamiento”.!'® Se utiliza el término crisis
humanitaria para referirse a situaciones fuera del continente americano, pero no para
conceptualizar lo sucedido en Centroamérica. Asi pues, hay diferentes percepciones
en la magnitud del problema entre los distintos 6rdenes de operatividad del ACNUR,

lo cual tiene varias implicaciones en el perfil del trabajo de esta OI.

U htp://www.who.int/hac/about/definitions/en/ ultimo acceso 23 de marzo del 2015.

112 Entrevista telefénica con Rafael Zavala, jefe de la oficina de terreno del ACNUR en Tapachula, 5 de
febrero de 2015.

113 ACNUR, Declaracién de Brasil, 2014, p. 13.
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Segin un estudio de OCHA, hay cuatro funciones que el sistema de Naciones
Unidas realiza en situaciones de crisis humanitarias: el papel normativo al abogar por
el respeto a los estdndares humanitarios y principios; el rol de liderazgo; el rol de
coordinacién y el rol de entrega de bienes materiales.!!* Al reconocer la existencia del
problema a nivel ministerial, el ACNUR interviene en el &mbito de difusién normativa
de estdndares humanitarios y principios y en el rol de entrega de bienes materiales.
Asimismo, la Declaracién y Plan de Accién de Brasil intentan posicionar a esta OI
como coordinadora de los esfuerzos en la resolucion del problema. Sin embargo,
como en su momento anoté, en la siguiente reunion ministerial llevada a cabo en San
Remo en marzo del 2015, la implementacion del capitulo IV de estos documentos,
concerniente al Tridngulo Norte, tuvo nulo avance.'P

El papel de liderazgo propuesto por OCHA es préacticamente inexistente, en
tanto que la region de la Cuenca del Caribe contintia bajo la orbita de la influencia
estadounidense. Fruto de ello es el desinterés de los gobiernos del Tridngulo Norte de
avanzar en la implementacion del IV capitulo del Plan de Accion de Brasil, mientras
que al mismo tiempo avanzan en la negociacion e implementacion de la Alianza para
la Prosperidad formulada y financiada por la Casa Blanca.

Las implicaciones de tratar un problema desde la perspectiva de una crisis
humanitaria también inciden y se ven influidas por el dmbito politico de la zona en
donde tienen lugar. Dentro del mundo humanitario de Naciones Unidas, existe una

suerte de divisién entre lo humanitario y los derechos humanos.!'® Por un lado, lo

humanitario denota un trabajo apolitico, en situaciones de emergencia, mas material y

114 Elizabeth Ferris, The Politics of Protection, The Limits of Humanitarian Action, Washington DC,
Brookings Institution, 2011, p. 90.

5 Entrevista con Jests Sierra, subdirector de Asuntos Juridicos y Transparencia de la COMAR,
Meéxico DF, 8 de junio de 2015, asistente a esta reunion.

116 Cfr. ACNUDH, Proteccién juridica de los derechos humanos durante los conflictos armados,
Ginebra, 2011, pp. 4-77.
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con un fuerte componente de proteccion juridica encaminada a evitar que se ponga en
situaciones de riesgo a los individuos. Por otro, seglin esta ldgica, la defensa y
procuraciéon de derechos humanos, se sitia en un ambito mds politico, de menor
emergencia, mds en el dmbito de la abogacia (advocacy). La relacién con el Estado
explica mucho mds esta aparente dicotomia. Lo humanitario se desplegaria en
situaciones en que las estructuras del Estado son incapaces de responder a una
emergencia, mientras que el trabajo en derechos humanos se da en el contexto de un
Estado actuante, pero a su vez incapaz de garantizar el bienestar, o cuando él mismo
sea perpetrador, de violaciones a los derechos humanos de sus ciudadanos.!!’

Fuera de las Naciones Unidas esta division es menos determinista y mas
complementaria. El Comité Internacional de la Cruz Roja considera que, en términos
de derecho internacional, ambos, derechos humanos y derecho humanitario, son
complementarios, pero si establece una diferencia importante: el derecho humanitario
aplica sdlo en situaciones de conflicto armado, es mds casuistico y no se estructura en
torno a sistemas regionales, como es el caso de los derechos humanos.!'® Y, por su
parte, en el mundo académico a raiz de las crisis de los afios noventa se reconsidero la
relacion entre humanitarismo y derechos humanos desde la dptica politica.

Algunos académicos afirmaron que las agendas de derechos humanos de las
ONG internacionales moldearon la creacién de una nueva politica humanitaria en todo
tipo de emergencias.!” Otros reafirmaron la dificultad de mantener el cardcter

apolitico del trabajo de las agencias humanitarias de Naciones Unidas, especialmente

del ACNUR, que dentro del contexto de los afos noventa se involucré en actividades

7 OHCR/UNHCR, The Protection of Human Rights in Humanitarian Crises, A Joint Background
Paper by OHCR and UNHCR TIASC Principals, 8 May 2013,
http://www.globalprotectioncluster.org/_assets/files/tools_and guidance/human_rights protection/OH
CHR-UNHCR%20Joint%20Paper EN.pdf , ultimo acceso 23 de febrero del 2015.

118 What is the difference between humanitarian law and human rights law?
https://www.icrc.org/eng/resources/documents/misc/5kzmuy.htm, ultimo acceso 23 de marzo del 2015.
19 David Chandler, “The Road to Military Humanitarism: How the Human Rights NGOs Shaped a
New Humanitarian Agenda”, Human Rights Quarterly, vol. 23, nim. 3, 2001, pp. 678-700.
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previamente consideradas como trabajo politico, tales como denunciar los problemas
en el pais de origen de los refugiados o, lo que dentro del ACNUR se conocia como
“proteccion preventiva”. Incluso, Michael Barnett afirma que a raiz de esta aparente
politizacién del trabajo con los refugiados, se crearon dos campos en el ACNUR: los
pragmdticos y los fundamentalistas. Los pragmadticos veian el trabajo politico como
algo necesario para la consecucién de los objetivos humanitarios del ACNUR,
mientras que los fundamentalistas seguian comprometidos con la idea de que el
trabajo de ACNUR se debia mantener en el ambito de lo juridico, para no arriesgar los
principios de “imparcialidad, neutralidad e independencia”.!'?

Es justo mencionar que el Estado mexicano invita a las agencias de Naciones
Unidas a operar en territorio nacional, de suyo, una limitante a la actuacion de sus
funcionarios pues el Ejecutivo federal tiene el derecho constitucional de expulsar a un
extranjero de territorio nacional cuya permanencia considere inconveniente, ademas
de que se prohibe su participacién en asuntos politicos.'?! Usando la clasificacién de
Barnett para el caso de esta tesis podriamos decir que la tendencia ha sido al trabajo
fundamentalista no-politico en el caso de la representacion nacional del ACNUR en
Meéxico, por la misma limitante del articulo 33. Sin embargo, ha favorecido este bajo
perfil al mismo tiempo que ha incursionado en competencias del mandato para la
proteccién de los derechos humanos, tal y como su labor en el Programa de Migrantes
en Transito evidencia.

El problema es que esta intervencion se ha quedado muchas veces en el 4mbito
de lo discursivo, pues como sefialé lineas arriba, el ACNUR, en todos sus niveles de

operatividad, no ha mostrado voluntad alguna de enriquecer su asesoramiento técnico

120 Michael Barnett, op.cit., p. 209.

121 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 33 reformado,
http://www.diputados.gob.mx/servicios/datorele/cmprtvs/iniciativas/Inic/150/2.htm, ultimo acceso 23
de marzo del 2015.
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al Estado mexicano estableciendo un nexo causal entre las violaciones a los derechos
humanos en su pais de origen y el desplazamiento forzado. En realidad, la definicién
ampliada de refugiado de Cartagena ha sido poco implementada por el Estado
mexicano, en buena medida, por la interpretacion conservadora del ACNUR vy la nula
estrategia para considerar a jévenes que salen de sus hogares no por un nexo causal
entre persecuciéon y desplazamiento, sino por el ambiente generalizado de violencia
que hace insoportable continuar viviendo en sus lugares de origen. La poca influencia
del ACNUR en la implementacion de la definiciéon ampliada de refugiado de
Cartagena se evidencia por el aumento de jovenes asesinados después de ser
deportados y rechazados como refugiados por Estados Unidos o México, un fendmeno
que la misma oficina regional para Centroamérica del ACNUR reconoci6 en enero del
2015.122

La pérdida de credibilidad del ACNUR por parte de las ONG que tienen
convenios de colaboracion con esta Ol es una grave consecuencia de la parcial
incursion de esta agencia en el mandato de la proteccion de los derechos humanos. Es
practicamente un consenso dentro de la sociedad civil especializada en el 4mbito de la
movilidad humana que el ACNUR no ha respondido con entereza y decision a la crisis
humanitaria ocasionada por el crimen organizado.'?® Primero que nada porque existen
concepciones distintas de los motivos de la crisis. Como sefialé¢, el ACNUR a nivel
global ni siquiera menciond el término en los documentos oficiales de la hoja de ruta

en 2015.

122 “ACNUR expresa alama por asesinatos de jovenes repatriados a Centroamérica”,
http://www.un.org/spanish/News/story.asp?NewsID=31546#.VRxQZvysWVM qltimo acceso 24 de
marzo del 2015.

123 Entrevista con la hermana Leticia Gutiérrez, directora de Scalabrini Migrantes y Refugiados, SMR,
Ciudad de México, 20 de febrero de 2015. Entrevista con Javier Urbano, director del Programa de
Asuntos Migratorios, PRAMI de la Universidad Iberoamericana, Ciudad de México, 23 de marzo de
2015. Entrevista con Daniel Otero, coordinador del Programa Casa Refugiados, Ciudad de México, 28
de marzo de 2015. Entrevista con Nancy Pérez, directora de Sin Fronteras, Ciudad de México, 22 de
abril de 2015.
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La definicion operativa de OCHA de una crisis humanitaria considera que la
ausencia de las estructuras del Estado hace necesaria la intervencién de las OI para
asegurar las necesidades mds bésicas de la poblacion afectada por una calamidad. Para
responder a situaciones de colapso gubernamental en el contexto de guerras o
desastres naturales esta definicion es eficaz en el terreno. Sin embargo, en el contexto
de la crisis humanitaria actual es evidente y estd comprobado que la actuacién
disfuncional de las instituciones de los tres paises centroamericanos del Tridngulo
Norte y de México son un factor clave en la perpetuacion de la crisis humanitaria.

Segun las ONG entrevistadas para esta tesis, el elemento del Estado actuante
como causal de la tragedia humanitaria estd muy presente en el diagndstico. Sin
embargo, aunque en charlas privadas los funcionarios del ACNUR lo admiten, en su
narrativa publica y en sus programas oficiales no pueden incorporar este elemento por
las causas arriba sefialadas. Asi que, al adoptar un enfoque de derechos humanos en su
respuesta a la crisis humanitaria del Tridngulo Norte el ACNUR genera expectativas
en los sectores de la sociedad civil més presentes en el terreno, pero que no puede

cumplir en el nivel de la implementacién. !>

Conclusiones del capitulo

En este capitulo expuse analiticamente la respuesta del ACNUR al desplazamiento
forzado por violencia criminal en la regién del Tridngulo Norte de Centroamérica. A
tono con la principal labor del sistema de Naciones Unidas, la transmisién de normas
y valores ha sido el drea de mayor intervencién del ACNUR en esta problematica.

Hasta antes de la Declaracion de Brasil a fines de 2014, el ACNUR no habia

124 Entrevista con José Luis Loera, director del Programa Casa Refugiados, Ciudad de México, 17 de
marzo de 2015.
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formulado cursos de accion concretos para atender esta problemadtica. Argumenté que
esta ausencia se debia a varios factores endégenos y exdgenos de la Agencia. Bajo el
corolario de la teoria agente-principal, se puede concluir que el ACNUR es un agente
que se encuentra en una desesperada busqueda de autonomia, entendida ésta como “la
gama de posibilidades de acciones independientes disponibles de un agente después
de que el principal establecio los mecanismos de control”.!?

Esta busqueda se ve reflejada en la insistencia de un sector de funcionarios del
ACNUR de posicionar el tema del desplazamiento forzado en la agenda global de esta
agencia de Naciones Unidas. Su parcial éxito se demostré en el reconocimiento del
problema en la Declaracion de Brasil. Sin embargo, la busqueda de esta autonomia ha
tenido varios obstdculos. Externamente, ha sufrido las consecuencias geogréficas de
ubicarse en la region de la Cuenca del Caribe, en donde histéricamente el sistema de
Naciones Unidas ha tenido severas restricciones para intervenir de manera efectiva en
las crisis humanitarias ahi ocurridas, especialmente las ocasionadas por la violencia
generalizada. Internamente, ha carecido del decisivo apoyo de las altas esferas de la
estructura organizativa del ACNUR, pues al depender de las decisiones politicas de la
Asamblea General de la ONU su involucramiento en la region ha sido limitado. Una
expresion de esta realidad es la deficiencia logistica del ACNUR en la region, al grado
de no contar con representaciones nacionales en ningin pais del Tridngulo Norte.
Segtn los funcionarios de esta Ol en la region, esta subregion estd en un proceso de
desplazamiento paulatino a Colombia como el foco de atencién del ACNUR en las
Américas, lo cierto es que hasta el momento, la tinica nueva oficina por abrir es la de

terreno en Tenosique, Tabasco, en otoio del 2015."?% Asimismo, hay que considerar la

125 Darren Hawkins et al, op. cit.
126 “Refuerza ONU apoyo para refugiados”, Reforma, 2 de agosto del 2015,
http://www.reforma.com/aplicacioneslibre/preacceso/articulo/default.aspx?id=606136 & v=2&fuente=m
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ausencia de este tema en las conclusiones oficiales de las discusiones del Comité
Ejecutivo del ACNUR, 6rgano en donde se tocan los temas mds prioritarios de esta Ol
a nivel global. El ACNUR atn no define ninguna politica integral para lidiar con este
nuevo tipo de refugiados. Existen precedentes de politicas especificas mediante la
adopcidn de politicas globales para refugiados urbanos, nifios y nifias refugiadas,
desplazamiento resultado de desastres naturales, refugiados con diferentes
capacidades fisicas, retorno y reintegracién y desplazamiento interno. La ausencia de
una politica global crea un vacio institucional en el cual operan las oficinas de
ACNUR en la region, pues deben circunscribir su labor a la tradicional transmision de
normas y valores, de modo que pierden protagonismo y poder de maniobra frente a los
Estados receptores principales, bdsicamente Estados Unidos y México.

Ademas, la actual “securitizacion” de todos los ambitos de la politica regional
en América Central impacta decisivamente en el margen de maniobra que el ACNUR
tiene para realizar su trabajo en el Tridngulo Norte. Su falta de liderazgo se evidencia
en la prioridad que tienen los gobiernos de estos paises centroamericanos en
“cooperar” con el gobierno de Estados Unidos, en el marco del Plan Alianza para la
Prosperidad anunciado hace unos meses, y en el nulo avance para implementar las
disposiciones del capitulo IV del Plan de Accion de Brasil 2014.

La sombra de la “securitizacién” aparecio a lo largo de toda la narrativa de la
Declaraciéon de Brasil y su plan de accion en el que “se destacd la importancia de
mantener un balance entre las necesidades humanitarias y las consideraciones
legitimas de seguridad de los Estados”.'?’ Sin embargo, en la regién resulta
complicado mantener este balance, pues las politicas migratorias de los principales

estados receptores de Norteamérica, Estados Unidos y México, tienen secuestrados

d&urlredirect=http://www.reforma.com/aplicaciones/articulo/default.aspx ?21d=606136 & v=2&Fuente=
MD ultimo acceso 23 de agosto del 2015.
127 ACNUR, Declaracién de Brasil, diciembre del 2014.
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sus sistemas de asilo por intereses politicos bastante distantes a lo humanitario. Sobre

este punto versard el siguiente capitulo.
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IV. La respuesta del Estado mexicano

El objetivo de este capitulo es responder cudl es y qué explica la respuesta del Estado
mexicano al desplazamiento forzado por violencia criminal en el Tridngulo Norte de
Centroamérica. El argumento principal a demostrar es que el Estado mexicano,
mediante sus instituciones correspondientes, ha adoptado dos politicas (policies), o
cursos de accion, para lidiar con este fendmeno: el cierre de fronteras y la deportacion
masiva de poblacion. Esto se debe principalmente a cuatro factores: la distorsionada
percepcion de las causas que ocasionan este flujo de poblacion, la inclusién de la
agenda de proteccion internacional a personas candidatas en la agenda migratoria
general, las escasas capacidades institucionales y pocos recursos materiales asignados
por el Estado para proteger a personas que efectivamente son candidatas a obtener
proteccion internacional y la falta de incentivos politicos en los tomadores de
decisiones y formuladores de politicas para favorecer el enfoque de seguridad humana
y no de seguridad nacional en el trato hacia los centroamericanos que huyen de la
violencia criminal en sus paises.

El argumento global a demostrar es que la politica de refugio del Estado
mexicano hacia los centroamericanos que huyen de la violencia criminal generalizada
en el Tridngulo Norte es restrictiva y estd securitizada. La politica de refugio del
Estado mexicano es restrictiva porque los funcionarios de la COMAR encargados de
implementar esta ley interpretan el concepto ampliado de refugiado de la Declaracion
de Cartagena de 1984 incorporada en la Ley de refugio, proteccion complementaria y
asilo politico (en adelante LRPCAP), promulgada por el Congreso de la Union en el
2011- de manera muy estrecha. Aunque esta definicion protege a los individuos que
huyen de la “violencia generalizada”, frecuentemente la violencia criminal no se toma

en cuenta como criterio de elegibilidad para el acceso a la categoria de refugiado. Esto
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se evidencia con el 23% de aceptacién de las solicitudes de hondurefios, salvadorefios
y guatemaltecos, a pesar del aumento exponencial del nimero de solicitudes para el
reconocimiento de la condicién de refugiados en los dltimos afios.! A decir de
funcionarios del ACNUR a nivel regional, la de México es la tasa de aceptacién mds
baja de los paises receptores de la regién.> Asimismo, la politica de refugio estd
securitizada porque se encuentra inmersa en la politica migratoria global del Estado
mexicano. Esta politica estd estrechamente conectada con las nociones de seguridad
nacional del Estado mexicano, y principalmente de Estados Unidos, como constata la
incorporacion y posterior implementacion de las disposiciones de la Iniciativa Mérida
concernientes a control fronterizo.® La incorporacién del Instituto Nacional de
Migracion en el Consejo Nacional de Seguridad es una muestra de este enfoque. La
politica de refugio estd pues condicionada por esos factores que le impiden ser de
cardcter verdaderamente humanitario. Por lo tanto, segiin el esquema de Alexander
Betts, la respuesta de México al desplazamiento forzado por violencia criminal en el
Tridngulo Norte es un caso de aplicacion estrecha del régimen internacional de
refugiados.

La estructura del presente capitulo es la siguiente. El primer apartado serd un
breve repaso histdrico sobre la tradicion de asilo y refugio en México. El argumento a
demostrar es que, paraddjicamente en una perspectiva histérica, a la gradual
institucionalizacién del régimen internacional de refugiados entre 1990 y el 2010 no

siguié la liberalizaciéon de la politica de refugio sino mds bien su restriccion y

''Ver anexo I, graficas 1,2 y 3.

2 Estados Unidos acepta entre 65 y 70% de solicitudes de asilo de los paises del Tridngulo Norte de
Centroamérica, entrevista con Juan Carlos Murillo, jefe de la Oficina Legal Regional del Bureau de las
Américas del ACNUR, con sede en Costa Rica, Ciudad de México, 24 de mayo de 2015. Entrevista
telefénica con funcionario regional del ACNUR que prefirié guardar el anonimato, 26 de febrero de
2015.

3 Cfr. Manuel Angel Castillo y Ménica Toussaint, “Seguridad y migracion en la frontera sur”, en Los
grandes problemas nacionales, T. XV, Seguridad nacional y seguridad interior, Arturo Alvarado y
Moénica Serrano (coords.), México, El Colegio de México, 2010, pp. 285-295.
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securitizacion. Los cursos de accién humanitarios con respecto al asilo y el refugio
tuvieron lugar previo al proceso de institucionalizacién del régimen internacional de
refugiados, debido a la existencia de incentivos politicos de los gobernantes en turno
en casos como el de los refugiados espafioles en la década de los afios treinta, los
exiliados comunistas en la década de los cincuenta, los exiliados de las dictaduras
sudamericanas en los afios setenta e incluso los refugiados de las guerras civiles
centroamericanas de los afios ochenta.

El segundo apartado expondrd el proceso de diseminacion del régimen
internacional de refugiados en México a partir de las tres categorias que propone
Alexander Betts: negociacion internacional, institucionalizacion e implementacion,
principalmente las dos ultimas. Y, en el tercer apartado se describird y analizard la
respuesta del Estado mexicano hacia el problema del nuevo éxodo centroamericano
por la violencia criminal, en donde se comprobara el argumento ya introducido en este
capitulo. Argumentaré también que el ACNUR ha tenido escasa influencia en la
adopcion de actitudes, definicion de politicas y formas de actuacién en los
gobernantes y funcionarios mexicanos, y en las estructuras institucionales del Estado
por los siguientes factores: la politica regional formulada en el Plan y Declaracion de
Brasil en diciembre de 2014, aun cuando reconoce el problema del desplazamiento de
violencia criminal en el Tridngulo Norte, no asigna responsabilidades en materia de
proteccion internacional por estos movimientos de poblacidn, sino que circunscribe su
resolucion a otros dambitos ya desarrollados en el capitulo anterior. Esta ausencia en la
Declaraciéon y Plan de Accién de Brasil debilita la capacidad de negociaciéon de la
representacion nacional del ACNUR ante el Estado mexicano para que sea menos

restrictivo en su politica de asilo hacia esta poblacion desplazada.
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En dltima instancia una deficiencia estructural del derecho internacional
humanitario y, dentro de éste, del derecho de refugiados, coadyuva a la falta de
incentivos del Estado mexicano para disefiar una verdadera politica de refugio hacia
personas desplazadas por la violencia criminal. Se trata del escaso desarrollo del
esquema humanitario para responder a las consecuencias de la violencia generalizada
del crimen organizado. La asistencia y proteccion humanitaria del sistema
internacional desarrollada desde el siglo XIX se configuré en torno a la interaccion de
la violencia militar, con los derechos de los combatientes y las poblaciones civiles.
Sigue pendiente la formulacion e implementacion de respuestas humanitarias para
casos en que la violencia criminal sale del orden comun. El enfoque tradicional penal
de intervencion frente a la violencia criminal se basa en el castigo al ofensor y no en la
asistencia y proteccion a la victima, sobre todo cuando los efectos humanitarios de
esta violencia criminal trascienden fronteras. El desplazamiento forzado de poblacion,
como en toda guerra, es la consecuencia de este tipo de violencia generalizada que
mas se internacionaliza. Sin embargo, las OI mandatadas a actuar en casos de crisis
humanitarias lo hacen en un limbo de politica global (global policy)* cuando se trata

de efectos de violencia criminal generalizada.

México, ; Tradicion humanitaria de asilo o tradicion de oportunidad politica?

Historicamente, México se considera como un pais con profunda vocacién
humanitaria respecto a temas de asilo y refugio a personas perseguidas en sus lugares
de origen. Esta percepcion de México se nutre de una cadena de ejemplos historicos
en que México acogid a refugiados de diferentes latitudes: espafioles en la década de

los afios treinta, comunistas europeos y estadounidenses en los afios cincuenta,

4 Cfr. James Milner, “Understanding Global Refugee Policy”, Journal of Refugee Studies vol. 27, ndm.
4,2014, pp. 478-493.
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sudamericanos que huyeron de las dictaduras militares del Cono sur. Incluso, se llega
afirmar que esta vocacion, a pesar de la inicial reticencia de la administracién de José
Loépez Portillo, se comprobé cuando el presidente Miguel de la Madrid Hurtado
acogi6 a decenas de miles de refugiados centroamericanos, principalmente
guatemaltecos.

Un rasgo institucional alimenta el mote de México como pafs humanitario ante
refugios internacionales: que estas intervenciones se dieron antes de la firma de la
Convencion de Refugiados de 1951 mediante la cual se sentaron las bases para el
surgimiento del régimen internacional de refugiados. México no se adhirié a esta
Convencidn sino hasta 2000 y no la institucionalizé a nivel nacional sino hasta el
2011 con la promulgaciéon de la LRPCAP en 2011. Desde una perspectiva juridica,
algunos autores afirman que este proceso de institucionalizaciéon s6lo formalizé la
vocacion humanitaria que México ya habia puesto en practica en décadas anteriores
mediante decisiones politicas.> Parte de este argumento es cierto, pues en efecto, la
proteccion de personas perseguidas se daba practicamente mediante “decreto
presidencial”. Es decir, el Ejecutivo en turno tenfa la discrecionalidad absoluta de
decidir cuantas personas, de qué nacionalidad y cudles motivos eran suficientes para
encontrar acogida en México. Sin embargo, establecer una conexion entre la tradicion
de asilo y refugio de los gobiernos mexicanos del siglo XX a la promulgacién de la
LRPCAP del 2011 es ahistérico porque no respeta la temporalidad y el propio
contexto de esas decisiones politicas que el mismo Rodriguez Chivez acepta que
estuvieron condicionadas por las coyunturas del momento y por los intereses

geopoliticos de los gobiernos en turno.

5 Ernesto Rodriguez Chavez, “Asilo, refugio y otras formas de proteccién humanitaria en el México del
siglo XXI”, en Kathya Somohano y Pablo Yankelevich (eds.), El refugio en México, Entre la historia y
los desafios contempordneos, México, SEGOB, 2011, p. 77.
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La primera ilustracion de esta consideracion fue el refugio espafiol en México.
Tema de amplia produccion literaria, el refugio espanol en México se justificé por las
pretensiones politicas del general Lazaro Cédrdenas en torno a su proyecto de estado
basado en nociones progresistas, nacionalistas, republicanas y estatistas. El apoyo de
Cardenas a la Republica espafiola fue incondicional. Si bien las consideraciones
humanitarias jugaron un papel importante, especialmente con el arribo de una gran
cantidad de nifios, la politica (politics) fue en tultima instancia la que decidié esta
acogida.® De la misma manera sucedié con los exiliados sudamericanos de las
dictaduras del Cono Sur. De hecho, como la literatura misma los consigna, estos
exiliados tenfan también un claro nexo con el programa politico del entonces
presidente Luis Echeverria, en sus afanes de apuntalar a México como un pais con
vocacion global, democrética, nacionalista y progresista. No hay evidencia de que en
todos los ciudadanos de esas nacionalidades existiera un nexo causal entre las 5
consideraciones de refugiado establecidas en la definicion de la Convencion de 1951 y
la persecucion por parte del Estado de las personas admitidas. Muchas de esas salidas
fueron exilios voluntarios de tipo preventivo por cuestiones eminentemente politicas,
pues efectivamente existia el temor fundado de que, por sus orientaciones ideoldgicas,
estaban en riesgo de ser perseguidos por su propio Estado. El caso del exilio
sudamericano es mds un caso de exilio, en su acepcién antropoldgica, que de refugio
humanitario. Edward Said defini6 al exiliado como aquel ser con un toque de soledad
intelectual y espiritu libre.” Liisa Malkki, en su influyente articulo sobre el tema, dio
la razén a Said y afirmé que la experiencia del refugio y el exilio, mds alld de su
diferenciacidn antropoldgica, tenian una clara diferenciacion en la manera en que los

estados atacaban el problema. El exilio es un fendmeno eminentemente individual, y

6 Cfr. Clara Eugenia Lida, Inmigracion y exilio: reflexiones sobre el caso espaiiol, México, Siglo
Veintiuno Editores, 1997, pp. 105-146.
7 Edward Said, Reflexions on Exile and other Essays, Cambridge MA, Harvard University Press, 2002.
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aunque puede darse en contextos periddicos como el sudamericano, contempla a un
arquetipo social bien definido. Por su parte, en el refugio, los flujos masivos de
poblaciones que huyen de la violencia generalizada generan problemas a los Estados
receptores por la heterogeneidad de la poblacién afectada.®

La recepcion de los exiliados durante la guerra fria tuvo una ldgica politica que
se baso en las percepciones y cdlculos de los gobiernos en turno sobre la necesidad de
posicionar a México como un paifs abierto a las disidencias. En general, el sistema
politico mexicano posrevolucionario practicaba una politica de asilo fuertemente
basada en los intereses de la politica exterior mexicana. El asilo no se veia como una
prerrogativa de la Secretaria de Gobernacion; es decir, no era un asunto de orden
interno, sino que se veia como una estrategia para posicionar a México en el
extranjero, como pais de vanguardia. En realidad esta estrategia también tenia
objetivos muy claros. A pesar de que, durante los afios de la guerra fria, México
desplegd un modo autoritario de gobernar con las expresiones politicas internas
disidentes, fue, al mismo tiempo, permisivo y liberal ante las expresiones de
disidencias extranjeras. Famosos comunistas europeos y norteamericanos pisaron
suelo mexicano por sufrir persecucion politica. Asi pues, durante la guerra fria
México tuvo una politica (policy) de asilo fuertemente condicionada por la
configuracion politica (politics) del sistema internacional del momento, y de la
percepcion de las autoridades mexicanas del papel que México debia tener hacia el

exterior.’

8 Liisa H. Malkki, “Refugees and Exile: From ‘Refugee Studies’ to the National Order of Things,
Annual Review of Antropologhy, vol. 24, 1995, pp. 495-523.

9 Cfr. Manuel Angel Castillo y Fabienne Venet Rebiffe, “El asilo y los refugiados: una vision histérica
y critica hasta nuestros dias”, en Alba, Francisco, Manuel Angel Castillo y Gustavo Verduzco
(coords). Tomo III Migraciones Internacionales, Col. Los grandes problemas de México, 1°. ed., El
Colegio de México, México D.F., 2010, p. 201.
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Por consiguiente, mds que plantearse en términos de una politica (policy)
problematizada, formulada, institucionalizada, implementada y evaluada por los
diferentes 6rdenes del Estado, las respuestas a los flujos de poblacién en el contexto
de la guerra fria en claros casos de persecucion politica se explican en torno a la
propia politica (politics) del Estado mexicano de posicionarse como un actor que
jugaba para las causas del tercer mundo, especialmente durante la presidencia de Luis
Echeverria, aun teniendo como vecino en el norte a un pais obsesionado con las
consideraciones politicas del refugio durante la guerra fria. México fue capaz, durante
la guerra fria, de tomar decisiones politicas en materia de asilo autonomas e
independientes de los intereses estadounidenses claramente alineados con los
gobiernos anticomunistas en Europa occidental y el Cono sur. Por consiguiente, la
politica de poder, mds que la politica humanitaria, determiné el carécter liberal y
permisivo de la actitud de los gobiernos mexicanos ante los asilos concedidos en los
afios m4s 4lgidos en la guerra fria.!

La respuesta de México ante el desplazamiento forzado de las guerras
centroamericanas se dio en el contexto de un cambio de época, no tanto en el sistema
regional de América Latina, pues la guerra fria no habia terminado, cuanto en la
propia historia nacional. En los primeros afios de la década de los afios ochenta
comenz6 a transformarse la pretendida autonomia e independencia de México frente a
Estados Unidos en todos los dmbitos de la vida nacional, comenzando por el
econdmico, pues la crisis sistémica de las finanzas y economia nacionales traz6 la
trayectoria que México habria de recorrer en su intento por resolver las fallas
estructurales de los regimenes posrevolucionarios. Se trataba de una trayectoria que

llevaba hacia Estados Unidos, no hacia Latinoamérica.

10 Cfr. Hans Wollny, “Asylum Policy in Mexico: A Survey”, Journal of Refugee Studies, vol. 4, nim. 3,
1991, pp. 219-236.
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En pleno comienzo de la restructuracion econémica del Estado mexicano se
cre6 la COMAR en 1981, con el objetivo de responder al éxodo centroamericano. Sin
embargo, en un inicio la politica de refugiados ante este nuevo grupo de desplazados
en la historia nacional fue restrictiva y estuvo securitizada. Mostro la “falta de
claridad en las divisiones institucionales” entre la COMAR y otras dependencias del
Estado, pues funcionarios de la recién creada institucién prometian que no habria
deportaciones, mientras que en la frontera sur pasaba lo contrario.!! Fue restrictiva
porque no se les reconocia como refugiados, pues se les consideraba como migrantes

1.'2 La carencia de una

econdmicos en busca de mejores condiciones de vida materia
legislacion especializada en la materia sirvié como excusa para restringir la admision
y estancia en territorio nacional de los desplazados, lo cual dio lugar a episodios de
deportaciones recurrentes.'> Asimismo, fue securitizada porque las autoridades
mexicanas a principios de los afios ochenta temian que en Chiapas ocurriera un
estallido social que pusiera en riesgo la seguridad nacional por las criticas condiciones
socioecondmicas prevalecientes en este empobrecido estado de México.

La llegada de grandes contingentes de poblacidn centroamericana a tierras
chiapanecas aboné a este temor. Por ello, las autoridades mexicanas eran reticentes a
acoger a estos refugiados que huian de la violencia generalizada de la guerra civil

librada en Guatemala, asi como los salvadorefios que arribaron después de 1984.'* En

la experiencia centroamericana se hizo evidente la marcada tendencia de los gobiernos

' Manuel Angel Castillo y Fabienne Venet Rebiffe, op. cit. p.203.

12 Elizabeth Ferris, “The Politics of Asylum: Mexico and the Central American Refugees”, Journal of
Interamerican Studies and World Affairs, vol. 26, nim. 3, 1984, pp. 357-384. Sergio Aguayo, El éxodo
centroamericano, consecuencias de un conflicto, México, Secretaria de Educacién Publica, 1985.

13 Edith Kauffer, “Refugiados guatemaltecos y conformacion de la frontera sur de Chiapas en los afios
ochenta”, en Philippe Bovin (coord..), Las fronteras del Istmo, Fronteras y sociedades entre el sur de
Meéxico y América Central, México, Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia
Social-Centro Francés de Estudios Mexicanos y Centroamericanos, 1997, p. 164. Maria Emilia Paz,
“La frontera sur”, Revista Mexicana de Sociologia vol. 1, 1985, p. 32. Mario Arriola, “México y el
problema de los refugiados guatemaltecos”, Cuadernos de Politica Exterior, vol. 1, 1984, p. 112.

14 Sergio Aguayo, “Los centroamericanos olvidados en México”, Nexos, 1 de noviembre de 1984,
http://www.nexos.com.mx/?p=4685, ultimo acceso 29 de abril del 2015.
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mexicanos a separar dos realidades de desplazamiento forzado en términos
conceptuales y de politica (policy): el asilo y por otro el refugio. El asilo se daba sélo
por consideraciones politicas, mientras que el estatuto de refugiado se daba por
cuestiones humanitarias. El problema con esta divisién fue que no estaba legislada ni
institucionalizada, sino que dependia de las decisiones discrecionales de los
gobernantes en turno. Ciertamente, en América Latina existen instrumentos regionales
conducentes a proteger asilados politicos, como las Convenciones de Caracas,
Montevideo y La Habana, en 1928, 1933 y 1954." Sin embargo, el Estado mexicano
careci0 durante todo el siglo XX de una infraestructura institucional encausada a
cumplir las responsabilidades adquiridas tras firmar de las convenciones arriba
mencionadas, pues al ser convenciones, eran de cardcter vinculante y obligatorio.

La experiencia del refugio guatemalteco de los afios ochenta fue la primera
ocasion en que México se enfrenté a un problema de refugiados a escala masiva en la
época posterior al establecimiento del régimen internacional de refugiados. Aunque el
refugio espafol de la guerra civil fue el primer momento que, en el contexto de un
conflicto armado, México acogié a civiles cuya vida estaba en juego por el clima
generalizado de violencia, no fue sino hasta el refugio centroamericano cuando
México efectivamente se enfrent6 a una contingencia humanitaria de gran
envergadura. Varias cuestiones empiricas constitutivas de este flujo de poblacién
abonaron a la diferente reaccion del Estado mexicano: 1) el hecho mismo de que los
desplazados centroamericanos eran efectivamente refugiados y no asilados politicos,
2) La contigiiidad geogréfica de la zona en conflicto y 3) el perfil socioeconémico de
esta poblacion desplazada. En su mayoria se trataba de indigenas con escaso o nulo

nivel educativo, por lo que incorporarlos a la vida nacional, como efectivamente

15 Manuel Angel Castillo, “Politicas de refugio y politicas de inmigracion”, Foro Internacional, vol. 34,
nam. 4, 1995, p. 591.
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sucedié con el refugio espafiol o el exilio sudamericano, segin el sentir de las
autoridades, serfa una tarea complicada. Jorge Santiestevan de Noriega, representante
del ACNUR en México de 1986 a 1991, en un recuento de esos afios afirmd, que en
un inicio las autoridades mexicanas estaban reticentes a crear un espacio humanitario,
en el que se pudiera asegurar la protecciéon y asistencia a flujos masivos de
poblaciones provenientes de Guatemala, El Salvador y Nicaragua.'®

La respuesta del Estado mexicano hacia los refugiados centroamericanos
gener6 mucha polémica en la literatura sobre el tema. Algunos autores, como el
propio Santiestevan, reconocieron que, a pesar de la inicial reticencia de las
autoridades, se logrd, en ultima instancia, crear las condiciones adecuadas para la
proteccion y asistencia de esta poblacion. Otros afirman que, a pesar de la ayuda dada
a los refugiados, las acciones iniciales del gobierno significaban un quiebre en la
tradicién histérica humanitaria de México en materia de asilo.!” En realidad, el papel
de la sociedad civil en este episodio histdrico fue excepcional, pues distintas fuerzas
sociales lograron confluir para presionar al gobierno de manera que adoptara una
posicién menos restrictiva y securitizada.

La escasa infraestructura institucional del Estado mexicano en materia de
refugio intent6 mejorarse con la creacion el 22 de julio de 1980 de la COMAR
mediante decreto del entonces presidente José Lopez Portillo. En palabras de su
primer director Gabino Fraga, la COMAR tuvo como objetivo “establecer politicas

definidas en materia de asilo para atender a los refugiados y propiciar las condiciones

16 Jorge Santiestevan de Noriega, “Cinco ideas-eje, Sobre la experiencia con los refugiados
centroamericanos”, en Presencia de los refugiados guatemaltecos en México, México, COMAR,
Secretaria de Gobernacioén, FCE, ACNUR, 2000, p. 107.

17 Hans Wollny, op. cit, p, 220.
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para su sostenimiento econdmico, asi como para facilitar su regreso cuando las
condiciones en sus paises hubieran cambiado”.'®

A pesar de que tenia como cometido abogar por los refugiados dentro de la
estructura burocratica del Estado mexicano, la COMAR naci6 con varias debilidades
estructurales.!® La primera fue la ausencia de un marco legislativo del cual asirse para
cumplir su labor pues no fue sino hasta 1990 que se incorporé a la Ley General de
Poblacién la figura de refugiado. La segunda fue que la nueva dependencia encargada
de asuntos concernientes al refugio se vio severamente limitada en su actuar por las
autoridades migratorias del Estado mexicano, quienes en la préctica no reconocian la
prerrogativa de la COMAR de asignar la condicion de refugiado, misma condicion
que era inexistente en la legislacién nacional.?® En otras palabras, en un inicio la
politica migratoria absorbi6 la agenda del refugio y dificult6 la capacidad de maniobra
de la COMAR. Evidencia de estos desacuerdos fueron la renuncia del primer
comisionado, Gabino Fraga, apenas un afo después de comenzado el cargo, la
designacion del entonces Director de Servicios Migratorios de la Secretaria de
Gobernacion como comisionado y el choque fisico del personal de autoridades
migratorias y de la COMAR en Chiapas en 1984. La tercera fue que la COMAR era la
unica instancia del Estado mexicano que verdaderamente tenia incentivos y
necesidades institucionales para proteger a los refugiados. En una perspectiva
organizacional, todo cometido de una nueva institucion es preservar su supervivencia,
asegurarse recursos financieros y una gama de preferencias mediante el

establecimiento de una clientela a la cual servir.”!

18 Gabino Fraga, “Creacion de la COMAR?”, en Presencia de los refugiados guatemaltecos en México,
op. cit.,p. 27

19 Elizabeth G. Ferris, op. cit., pp. 357-384.

20 Gabino Fraga, op. cit.

2 Kenneth A. Shepsle y Mark S. Bonchek, Las formulas de la politica, Instituciones, racionalidad y
comportamiento, trad. Mario Zamudio, México, Taurus, CIDE, 2005, pp. 332-335.
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En el caso de la COMAR, desde su nacimiento ha tenido que lidiar con el
hecho de que ninguna de las otras instituciones del Estado mexicano podria plantear
una politica de asilo, liberal y de mayor apertura. Definitivamente, durante aquellos
afios, en la Secretaria de la Defensa (SEDENA) y la Direccién de Migracién de la
Secretaria de Gobernacién la percepcion global era que se trataba de un asunto
migratorio que debia resolverse mediante los canales tradicionales de la deportacion y
el control fronterizo. La tinica dependencia gubernamental que durante aquellos afios
sirvid como contrapeso a SEDENA y Migracion fue la SRE, cuyos principales
funcionarios cabildearon para mayor apoyo institucional a la COMAR. De hecho,
después de Gabino Fraga, un diplomdtico, Luis Ortiz Monasterio, fue elegido para
presidir la Comision de Ayuda a Refugiados durante aquellos afios, lo cual dio a
entender que el balance de poder dentro del Estado mexicano no estaba del todo
orientado a aquellos elementos que veian el asunto del refugio desde una perspectiva
de seguridad nacional y no mediante consideraciones humanitarias. La posicién mds
liberal de la SRE se puede explicar, sin embargo, mediante el lente de los incentivos y
el interés nacional, pues una de sus principales funciones dentro del sistema politico
mexicano ha sido la proyeccion de una percepcion de México como pais de acogida y
siempre a la vanguardia en temas humanitarios. En el juego de la politica interna, por
obvias razones, el papel de la SRE siempre ha sido limitado. Sin embargo, un dmbito
de oportunidad para aumentar la influencia y el potencial de intervencién de este
organismo en el devenir del pais han sido los procesos de institucionalizacién de los
regimenes internacionales. En este tema nos enfocamos ahora.

La crisis humanitaria en Centroamérica planteé por primera vez a México la
necesidad de institucionalizar las disposiciones internacionales en materia de

refugiados. En el capitulo anterior afirmé que una de las principales funciones del
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sistema de las Naciones Unidas es la difusiéon de normas y leyes: la pedagogia de lo
humanitario. A pesar del mandato de ciertas agencias de Naciones Unidas para
intervenir en situaciones humanitarias, por lo general, son los Estados quienes se
abrogan el derecho a implementarlas e institucionalizarlas segin sus dindmicas e
incentivos propios. Asi pues, durante la crisis centroamericana el sistema
internacional humanitario vir6 sus ojos hacia México, debido a la internacionalizacién
del conflicto.

El 2 de noviembre de 1982, el entonces jefe del ACNUR, Poul Hartling, envi6
una comunicacion oficial al canciller en turno, Jorge Castafieda Alvarez de la Rosa, en
la que expresaba su preocupacion por la seguridad de 30 mil campesinos
guatemaltecos que buscaban refugio en México. Dias antes las autoridades mexicanas
habian deportado a 2 mil guatemaltecos del campamento de refugio Rancho Tejas, lo
cual generé mucha preocupacién en el sistema de Naciones Unidas.?> Un afio mds
tarde, el jefe del ACNUR, Poul Hartling durante una visita oficial a México, y tras
reunirse con el presidente Miguel de la Madrid fustigé al gobierno guatemalteco por
permitir que sus fuerzas armadas incursionaran en México, con el pretexto de que los
guatemaltecos en Chiapas apoyaban a las guerrillas antigubernamentales.*?

La realidad del refugio centroamericano en México, la escasa especializacion
de las instituciones y funcionarios del Estado mexicano en la materia y la
visibilizacién internacional del conflicto fueron los factores que en conjunto orillaron
al gobierno mexicano a pedir asesoria internacional para el manejo de esta crisis. A

esta peticion respondié el sistema de Naciones Unidas con el establecimiento de la

22 “Guatemalan Refugees in Mexico Worry U.N.”, The New York Times, 2 de noviembre de 1982.
http://www.nytimes.com/1982/11/02/world/around-the-world-guatemalan-refugees-in-mexico-worry-
un.html dltimo acceso 23 de abril del 2015.

23 “Guatemalan Refugees Reported Attacked in Mexico”, The New York Times, 6 de febrero de 1983.
dltimo acceso 23 de abril del 2015. http://www.nytimes.com/1983/02/06/world/guatemala-refugees-
reported-attacked-in-mexico.html
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oficina nacional del ACNUR en México en 1982 tras la firma del acuerdo sede entre
esta Ol y el Estado mexicano.?* Posteriormente, se abri la oficina de campo en
Tapachula. Alfredo Witschi, oficial de programas de ACNUR para México de 1980 a
1985, afirm6 que el manejo de la crisis plante6 nuevos retos para el Estado mexicano,
pues ademds de la ausencia legal de un marco mediante el cual proteger este
desplazamiento forzado de poblacién, no habia los recursos econdmicos suficientes
para hacer frente a esta emergencia.?® En efecto, el manejo del éxodo centroamericano
por parte del Estado fue un proceso arduo siempre lleno de complicaciones. Con la
instalacion de las oficinas del ACNUR en México, a pesar de seguir sin adherirse a la
Convencion del refugiado de 1951, el Estado mexicano comenzaba su proceso
paulatino de institucionalizacion del régimen internacional de refugiados, sin
embargo, el vacio en la legislacion interna posibilitaban que las autoridades
migratorias siguieran decidiendo de manera discrecional quién si y quién no podia
quedarse en territorio nacional .2

Con el paso del tiempo y la gradual resolucion del refugio centroamericano
entrada la década de los noventa es necesario analizar si la llegada del ACNUR
impacté en la politica de asilo en México. Segun Kevin Hartigan la llegada del
ACNUR a México si tuvo consecuencias en el funcionamiento del Estado en cuanto a
la crisis de refugiados ocasionada por los conflictos centroamericanos. Derivado de la
teorfa institucionalista dentro de las relaciones internacionales, su estudio plantea el
siguiente método analitico: la politica realista, y sus célculos en materia de seguridad

nacional, no estd peleada con los incentivos y las opciones politicas emanadas de los

24 Manuel Angel Castillo y Fabienne Venet Rebiffe, op. cit., p. 218.

2 Alfredo Witschi, “La presencia de los refugiados”, en Presencia de los refugiados guatemaltecos en
Meéxico, op. cit., p. 55.

26 Manuel Angel Castillo y Fabienne Venet Rebiffe, op. cit.
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regimenes internacionales de corte humanitario.”’” La recepcién del ACNUR en
Meéxico, asi como la gradual asimilacién de elementos del régimen internacional del
refugiado, como la adopcién de la definiciéon de refugiado en la Ley General de
Poblacion de 1990, fueron mecanismos de armonizacion entre los intereses nacionales
y las nociones humanitarias de la definicién. Por consiguiente, la funcién final del
ACNUR en su intervencién durante la crisis centroamericana fue, pues, proveer apoyo
institucional y apoyo a los hacedores de politicas para perseguir intereses ya formados
en el ambito de la seguridad, la estabilidad y la legitimidad internacional mediante la
proteccién de los refugiados.?®

La adopcion de la definicion ampliada de refugiado de la Declaracion de
Cartagena de 1984, que incorporaba la “violencia generalizada”, “severas violaciones
a los derechos humanos” y “eventos que distorsionan el orden social” como causales
de refugio, fue el primer paso en el largo proceso de institucionalizacion del régimen
internacional de refugiados. Recordemos la formulacion de Alexander Betts
concerniente al proceso de diseminacion, cambio y adaptacién de los regimenes
internacionales en tres etapas: la negociacion internacional, la institucionalizacion y la
implementacién.?’ En el 4mbito de la adaptacién nacional, importan los tdltimos dos
aspectos. Un régimen se institucionaliza en el dmbito nacional cuando los Estados
crean las condiciones institucionales para el cumplimiento de los preceptos de este
régimen, previamente negociado en un foro internacional. El proceso de
institucionalizacién generalmente implica la adopcién de nuevas legislaciones

federales y su consiguiente armonizacion con las leyes locales, creaciéon de nuevas

27 Kevin Hartigan, “Matching Humanitarian Norms with Cold, Hard Interests: the Making of Refugee
Policies in Mexico and Honduras, 1980-1989, International Organization, vol. 46, nim. 3, 1992, pp.
709-730.

28 Ibidem.

2 Alexander Betts, Survival Migration, Crisis Displacement and Failed Governance, Ithaca, Cornell
University Press, 2013, p. 33.
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agencias del Estado especializadas en el cumplimiento del mandato del régimen
internacional, adopcion de mecanismos formales para el escrutinio internacional,
asignacion de recursos para efectuar las tareas asignadas y firma y ratificacion de los
Tratados internacionales o convenciones llevadas a cabo para tal efecto.*

La institucionalizacién es el paso previo para la implementacion; segtn Betts y
Orchild ésta udltima es la etapa mds importante de todo el proceso de cambio y
adaptacion de los regimenes internacionales. Las variaciones locales de los regimenes
internacionales se explican en el dmbito de la implementacion; sélo asi se puede
comprender por qué en una region del planeta se cumplen de manera diferente los

mismos preceptos de un régimen internacional.’!

A continuacién explicaré como,
cuando y por qué tuvo lugar la diseminacion del régimen internacional de refugiados
para el caso mexicano, para asi poder analizar la respuesta del Estado mexicano a la
migracion forzada por violencia criminal en el Tridngulo Norte en la actualidad.
Negociacion internacional, institucionalizacion e implementacion del régimen
internacional de refugiados en México

La adopcion del régimen internacional de refugiados en México ha estado
severamente condicionada por los incentivos politicos, el contexto histérico nacional y
la dindmica politica internacional del momento. En términos analiticos se puede
afirmar que México es un actor pasivo en la adopcion del régimen internacional de
refugiados, pues no participd en la primera etapa en la formacién de este régimen, a
saber, la negociacion internacional. Cuando se firm6 la Convencién de 1951, el

gobierno del presidente Adolfo Ruiz Cortines estaba inmerso en un proceso de

30 Cfr. Miguel Carbonell, EIl ABC de los derechos humanos y del control de la convencionalidad, 2°
ed., México, Porrda, 2015.

31" Alexander Betts y Phil Orchard, “Introduction: The Normative Institutionalization-Implementation
Gap”, en Implementation and World Politics, How International Norms Change Practice, Oxford,
Oxford University Press, 2015, pp. 1-29.
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crecimiento econdmico interno y no se mostraba interesado en los asuntos
internacionales discutidos en el seno de las Naciones Unidas, mucho menos en la
Convencion de 1951, que en palabras de sus principales estudiosos, se concibid en
gran medida como un asunto europeo con el objetivo de paliar las consecuencias
humanitarias de la Segunda guerra mundial.

La accién humanitaria del sistema de Naciones Unidas en México no fue un
tema que estuviera en la agenda publica del gobierno mexicano hasta la década de los
afios noventa, principalmente por dos razones. En primer lugar, porque México se
encontraba en un proceso de consolidacion del Estado mediante un proceso de
desarrollo productivo, que en su momento dio resultados espectaculares de
crecimiento y produccion de riqueza. El velo de la estabilidad social se apoder6 de
nuestro pais en la segunda posguerra, y, a pesar de que a partir de la década de los
afios sesenta y setenta, México experimenté episodios de inestabilidad social y
politica en algunas regiones del pais, el régimen decidi6 dirimir estas disputas
mediante la represion, y después, de la gradual liberalizacién politica. Tendrian que
pasar varias décadas para que México comenzara a adherirse a los regimenes
internacionales de derechos humanos y accion humanitaria. Fue en la década de los
afios noventa cuando comenzé un cambio en la apreciacion de los regimenes
internacionales por parte de la clase politica gobernante, de una “posicion nacionalista
y defensiva de la soberania se dio paso a la postura internacionalista y colaborativa de
la politica exterior de los tltimos lustros”.>

En segundo lugar, por la sencilla razén de que, hasta las guerras
centroamericanas de los afos ochenta, no habia existido una emergencia humanitaria

que atender en nuestras fronteras. Como ya se explicé lineas arriba, el tipo de flujos de

32 Ana Covarrubias y Natalia Saltalamachia, La dimension internacional de la reforma de los derechos
humanos: Antecedentes historicos, Biblioteca Juridica Virtual Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM p. 3. http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/7/3033/3.pdf dltimo acceso 23 de abril del 2015.
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refugiados que México recibié en afios anteriores fue cualitativa y cuantitativamente
diferente al centroamericano. Se creyd que México podia resolver el problema de
manera eficaz sin la asistencia internacional, pero en realidad no fue asi.

El proceso de adopcién del régimen internacional de refugiados no fue
inmediato a la crisis centroamericana. En realidad se traté de un proceso pragmatico
que coincidié con la paulatina incorporacién de México a los demds regimenes
internacionales en materia de derechos humanos en la década de los afios noventa. De
hecho, el primer paso que dio el gobierno mexicano para adherirse a los preceptos de
este régimen fue la adopcion de la definicion ampliada de refugiado de la Declaracion
de Cartagena de 1984, en la que participaron destacados funcionarios y académicos
mexicanos. Este paso legal se dio sin haber firmado la Convencion de 1951 y su
protocolo de 1967, cuya definicion de refugiado es sustancialmente diferente a la de
Cartagena. La relevancia de esta definiciéon ampliada tiene dos inconvenientes: la
escasa promocién que en el seno del ACNUR se le ha dado® y el hecho de que al ser
una declaracion no tiene cardcter vinculante y obligatorio en materia de derecho
internacional; forma parte de lo que los juristas denominan como soft law: aquellas
disposiciones de las OI que buscan influir las acciones de los Estados, pero cuyo
incumplimiento no tiene consecuencias juridicas sino politicas.>* Asf fue que México
comenzd el proceso de institucionalizacion del régimen de refugiados a su manera.
Incorporé en una legislacion no especializada en materia de refugiados, la entonces
Ley General de Poblacién, una definicién de refugiado proveniente de un instrumento

no vinculante, poco valorado por el mismo ACNUR a nivel global.

33 Entrevista con Marta Judrez, Directora del Bureau de las Américas del ACNUR, Ginebra, 19 de
diciembre de 2014.

3 Manuel Becerra Ramirez, La recepcion del derecho internacional en el derecho interno, México,
Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 2006, p.5.
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El momento paradigmadtico en el proceso de institucionalizacion del régimen
internacional de refugiados fue la firma y adhesién a la Convencién de refugiados de
1951 en el afio 2000. ;Qué factores explican la incorporacién de México a este
régimen internacional de manera tan tardia, después de haber pasado por una crisis de
refugio de gran envergadura como la centroamericana? La carencia de un enfoque
humanitario en la politica exterior mexicana fue una de las principales razones por las
que México no se adhirié a la Convencién sino hasta el afio 2000.%° También la
persistente tendencia de la Secretaria de Gobernacién, a través de la entonces
Direccion de Servicios Migratorios, de ver el problema de refugio como un anexo del
tema migratorio y, por lo tanto, de politica interna. Sin embargo, dentro de la SRE, en
el marco de la prioridad que en los ultimos afios de la presidencia de Ernesto Zedillo
Ponce de Leon dio al tema de los derechos humanos en la politica exterior, se
vislumbro la necesidad de adherirse a la Convencion de 1951 y firmar el protocolo de
1967.3°

En realidad, paradgjicamente, la adhesion a la Convencién también tenia
motivaciones realistas y pragmadticas, pues si bien es cierto el Estado mexicano
contraia obligaciones humanitarias en el dmbito internacional en materia de refugio,
también recibi6é derechos que en ultima instancia podian ser usados por el gobierno en
turno en contra de victimas de situaciones de violencia generalizada, como la

asignacion de la condicién de refugiado: procedimiento en el que el ACNUR tenia

35 No hay que confundir politica exterior progresista o afin a los movimientos del tercer mundo con
politica exterior humanitaria. En realidad, todos los Estados reservan el cdlculo del interés nacional
como fuerte componente dentro de la elaboracién de sus politicas exteriores. El grado de
humanitarismo depende en gran medida de factores internos o externos, estructurales y coyunturales.
Meéxico, debido a su proceso de consolidacion estatal y férrea bisqueda de aseguramiento de soberania
estatal vefa las normas internacionales como algo innecesario y que podria comprometer la viabilidad
del proceso politico del gobierno en turno.

3 Entrevista con director de drea de la Secretaria de Relaciones Exteriores que pidié anonimato, 6 de
abril del 2015.
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competencia hasta antes de la adhesion de México a la Convencién de 1951 en el ano
2000.

El mds evidente de ellos fue, pues, que con la firma y ratificacién a este
instrumento internacional, México se abrogaba el derecho de determinar y conceder la
“calidad de refugiado de conformidad con sus disposiciones legales vigentes”. De
hecho, en la brevisima exposicién de motivos del entonces presidente Ernesto Zedillo,
las declaraciones interpretativas comienzan con esa aseveracion.’’ Por consiguiente,
como se verd mas adelante, el Estado interpret6 su adhesion a esta Convencion desde
una Optica de control, mas que de liberalizacién humanitaria. Muestra de ello son las
dos reservas que incluy6 su adhesion al régimen internacional de los refugiados al
articulo 32 de la Convencion de 1951 y al Estatuto de Apatridas de 1954. Mediante
estas reservas el Estado mexicano se abrogaba el derecho de expulsar a solicitantes de
asilo y refugio si lo consideraba pertinente, atin sin respetar el debido proceso y el
trdmite administrativo correspondiente. En la prictica, México firmaba una
convencion humanitaria, pero se reservaba el derecho de violar los derechos humanos
de los solicitantes de asilo cuando asi lo considerara prudente. Estas reservas fueron
eliminadas en febrero de 2014 cuando el Senado de la Republica, a iniciativa del
presidente Enrique Pefia Nieto, decidié desechar estas facultades exclusivas del
Estado en materia de refugio y apatridia.®

La principal consecuencia de la adhesion al régimen mediante la firma de la
Convencién fue la obligada especializacion en los mds altos estdndares

internacionales el trabajo de la COMAR. Aunque el pais no contara con una

37 Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, “Decreto de adhesién a la Convencién sobre el estatuto de los
refugiados de 19517, 12 de junio de 2000.
http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/D31.pdf, dltimo acceso 23 de abril
del 2015.

38 “México retira sus reservas a las Convenciones en materia de refugiados y apatridas”, ACNUR, 14
de febrero de 2014, http://www.acnur.org/t3/noticias/noticia-prueba/mexico-retira-sus-reservas-a-las-
convenciones-en-materia-de-refugiados-y-apatridas/?tx_ttnews%5Bpointer%5D=18. Ultimo acceso 23
de abril del 2015.
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legislacién especializada en la materia, esta adhesion signific retos operativos
fundamentales para esta agencia. Miriam Morales Sambueza, primera directora de la
COMAR tras la firma de la Convencién de 1951, se dio a la tarea de conjuntar un
cuadro de funcionarios especializados en materia humanitaria de refugio, 4mbito de
conocimiento, en sus palabras, escasamente desarrollado en el servicio publico
mexicano, a pesar haber recibido a lo largo de la segunda mitad del siglo XX
refugiados y exiliado de diversas partes del orbe.*

Asimismo, en el ambito de la implementacion, la obligacion de cumplir un
compromiso internacional recién adquirido hizo mas evidente la tension entre las
nociones de control y seguridad internas mediante la gestion migratoria eficaz y las
responsabilidades humanitarias del Estado mexicano en materia de refugio. Esta
tension se reflej0 en los procedimientos del comité de elegibilidad, 6rgano
deliberativo del Estado mexicano en el que, antes de la Ley del 2011, representantes
de la COMAR, el INM, la SRE y la subsecretaria de Poblacion de la SEGOB decidian
caso por caso, con presencia, pero sin voto de otros organismos como el ACNUR y
sociedad civil, quiénes si podrian acceder a la condicion de refugiado. Miriam
Morales Sambueza afirma que fue paraddjico, que una vez comenzada la
institucionalizacion de este régimen, en teoria algo que facilitaria mayor apertura
hacia los solicitantes de la condicién de refugiado, un acto coyuntural entorpeci
mucho su desarrollo: los atentados del 11 de septiembre de 2001, que a decir de la
entrevistada, subsumieron a la regién norteamericana en un estado de paranoia con
todos los extranjeros que se internaban en México o Estados Unidos de manera

indocumentada.*® Este miedo, sumado a la ausencia de una ley y reglamento que

% Quizé por la diferencia cualitativa entre el exilio y el refugio. Entrevista con Miriam Morales
Sambueza, directora de la COMAR de 2001 a 2006, Ciudad de México, 4 de junio de 2015.

40 Entrevista Miriam Morales Sambueza, directora de la COMAR de 2001 a 2006, Ciudad de México,
4 de junio de 2015.
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regularan el procedimiento para otorgar la condicion de refugiado, asigné
prerrogativas al Centro de Investigaciéon y Seguridad Nacional, CISEN, para que
revisara caso por caso los expedientes de los solicitantes y analizara si representaban
una amenaza a la seguridad no s6lo nacional sino incluso regional.

En el dambito juridico la adhesiéon a la Convencién de 1951 plante6 retos
operativos pues como ya mencioné la incorporacién de la definiciéon ampliada de
Cartagena se sumé a la definicién reducida, pero estructural, de la Convencién de
1951. Es reducida porque no contemplaba a los desplazados por violencia
generalizada o guerras civiles como refugiados; es estructural porque a pesar de ser
estrecha, no ha sido reemplazada por definiciones mds amplias como la de la
Convencion africana de 1969 o la Declaracion de Cartagena de 1984. Katya
Somohano, directora de la COMAR de 2006 a 2012, afirmé que la contraposicion de
la definicion de Cartagena con la de la Convencion de 1951 tenia implicaciones
operativas, pues la Ley General de Poblacion tenia una 6ptica de control migratorio,
mientras que las disposiciones de la Convencién eran de cardcter humanitario.*!

La tdnica manera de superar esta contradiccién doctrinal con practicas
operativas era mediante la adopcion de una Ley federal especializada en la materia de
refugiados que no estuviera supeditada al ambito de control migratorio como
efectivamente lo estaba la Ley General de Poblacién. La elaboracion de esta nueva ley
tuvo lugar 11 afios después de la adhesion a la Convencién de 1951 y su Protocolo de
1967. Durante esos afios el Estado mexicano, a pesar de haber adquirido obligaciones
internacionales, siguié en un limbo juridico que permitia a las autoridades migratorias
procesar a discrecionalidad las peticiones de refugio. En teoria, en el plano

institucional, el Estado mexicano, a través de la COMAR tenia la facultad de otorgar o

4 Katya Sohomano, “Hacia un nuevo marco juridico: la iniciativa de Ley sobre Refugiados y
Proteccion complementaria”, Katya Somohano y Pablo Yankelevich (eds.), El refugio en México, Entre
la historia y los desafios contempordneos, México, SEGOB, 2011, pp. 87.
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negar el refugio, sin embargo, el verdadero poder de decision lo tenia el INM, pues al
no existir una legislaciéon que estableciera claramente los limites de intervencién de
los diferentes 6rganos centralizados de la SEGOB, asi como de otras instituciones del
Estado con injerencia en este proceso, como la SRE, la institucionalizacién de la
Convencion realmente seguia inacabada a pesar de la adhesion del Estado mexicano.
El 27 de enero del 2011, el entonces presidente Felipe Calderén promulgé la
entonces llamada Ley de Refugiados y Proteccion complementaria, primera
legislacion federal en la materia en la historia nacional. La primera pregunta que
cabria hacerse es: ;como es posible que la ley tardara mas de 11 afos después de la
adhesion a la Convenciéon? Por afadidura, ;cudles fueron los factores que
posibilitaron el advenimiento de esta legislacion en un sexenio cuyas prioridades de
politica publica distaban mucho de ser la proteccion de los refugiados? Once afios de
tardanza para promulgar una ley especializada se explican por dos factores. El primero
es que en realidad los refugiados en México durante la primera década del 2000
fueron menos comparados con la época del refugio centroamericano de los afios
ochenta. Se empez6 el milenio con 1395 refugiados reconocidos en México y para el
afio 2010 se tenfan 1520.** Una cifra realmente menor en comparacién a otros paises.
En cuanto a los solicitantes de la condicién de refugiado, se tiene conocimiento
de que en el afio 2000 se presentaron 277 solicitudes y que en el 2010 un total de
1724 Entonces, no habia necesidad acuciante para que el Estado mexicano

movilizara a sus agencias para adoptar una legislacién que asignara competencias a

42 http://datos.bancomundial.org/indicador/SM.POP.REFG, tltimo acceso 24 de abril del 2015.

43 Datos del ACNUR,
http://www.unhcr.org/pages/4a02afce6.html# ga=1.172637667.1951822541.1425514161, ultimo
acceso 23 de abril del 2015.
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cada una de ellas.** Por consiguiente, la segunda razén es que en la agenda puiblica del
gobierno habia prioridades mds relevantes que acaparaban los reflectores de los
6rganos del Estado encargados de elaborar leyes y formular politicas publicas para
resolver los problemas nacionales. Para explicar la inaccién del gobierno mexicano en
esta materia tal argumento puede ser til; sin embargo, si lo extendemos al momento
de la formulacién y promulgacién de la LRPCAP de 2011, su poder de explicacién
disminuye. No tanto la magnitud del problema, sino otros factores de indole interno
posibilitarian este acontecimiento que dio lugar a la adopcion de las normas
internacionales del régimen internacional de refugiados en el afio 2011.

Desde una perspectiva apegada a derecho internacional, el proceso de
institucionalizacion de un régimen internacional se da cuando, después de firmar y
ratificar un instrumento internacional vinculatorio, un Estado, en virtud del principio
pacta sunt servanda, contrae la obligatoriedad de armonizar sus leyes, procedimientos
administrativos y practicas institucionales para cumplir las normas internacionales.*
Desde una perspectiva realista, de la politica de poder, se da cuando los gobernantes
tienen los incentivos materiales y politicos para implementar las disposiciones de este
régimen, siempre teniendo al interés nacional como principal vector de cambio. Lo
ideal es que este proceso tenga los canales adecuados para llevarse a cabo; es decir,
leyes, instituciones y procedimientos administrativos bien definidos. Sin embargo,
tener la infraestructura institucional no garantiza que el régimen internacional de
refugiados se implemente de manera adecuada y no restrictiva.*® En el caso mexicano,

se vio claramente que el andlisis no puede ser exclusivamente juridico: el interés

4 Miriam Morales Sambueza explica asf la ausencia de una legislacion federal en la materia durante su
gestion frente a la COMAR, proyecto al cual le dio prioridad en su gestién. Entrevista con Miriam
Morales Sambueza, directora de la COMAR de 2001 a 2006, Ciudad de México, 4 de junio de 2015.

4 Manuel Becerra Ramirez, El control de la aplicacion del derecho internacional en el marco del
Estado de derecho, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 2006, p. 140.

46 Alexander Betts, “From Persecution to Deprivation: How Refugee Norms Adapt at Implementation”,
en Alexander Betts y Phil Orchard (eds.), op. cit, pp. 29-50.
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politico del gobierno también es una variable fundamental a tener en cuenta. No
obstante, para analizar los factores que posibilitaron la adopcién de la LRPCAP en
Meéxico, no basta ni el impulso legalista en aras de apuntalar un régimen internacional,
ni el interés nacional de la clase politica gobernante. Es necesario entonces introducir
dos actores que fueron primordiales en la elaboracion de esta ley, cuyas
consideraciones humanitarias al momento de realizar su labor de abogacia (advocacy)
son indudables: se trata de las organizaciones no gubernamentales especializadas en
temas migratorios y de refugio, asi como el ACNUR.

En la literatura clésica sobre politicas publicas de Estados Unidos se privilegia
a los 6rganos del Estado como actores principales para impulsar un nuevo curso de
accion ante un problema determinado. Sin embargo, no se pierde de vista que hay
otros actores que pueden influir en la formulacion de politicas mediante el cabildeo
con “empresarios de politicas” que tengan como prioridad la promocién de un tema en
la agenda publica.*’ Usualmente, también en la tradicién legalista estadounidense se
correlaciona la formulacion, discusién y promulgacion de una ley federal, en el
ambito del derecho publico, con el proceso de creacion de una politica publica
propuesta desde Washington DC hacia toda la federacién.*3

En el proceso de deliberacion de una ley, el ambito de las definiciones y
clasificaciones de los problemas es decisivo. Y aqui es fundamental tener en cuenta
que el proceso de creacién de leyes va mds alld del diagndstico y andlisis del asunto
que se pretende regular. Lindblom afirma que cuando la politica (politics), mas que el

andlisis, determina la formulacién de una politica (policy) quiere decir que se explica

47 John Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies, Nueva York, Haddison-Wesley, 1995, p.
179.

8 Daniel A. Farber y Philip P. Frickey, Law and Public Choice: A Critical Introduction, Chicago,
Chicago University Press, 1991, p. 1
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por las maneras en que las personas ejercen control, influencia y poder sobre otros”.*

El lenguaje, la forma de concebir al mundo, dividirlo y con ello proveer de
informacion a la sociedad por parte de los gobiernos es una de las manifestaciones

1.9 Ciertamente, esta es una realidad perenne en el andlisis

maximas del poder estata
legislativo de todo tipo de gobiernos; sin embargo, en los gobiernos de corte
democratico es necesario vislumbrar los procesos de deliberacion, pues en los albores
del siglo XXI incluyen con mayor presencia actores que histéricamente no habian
tenido mucha participacion en ellos.

La LRPCAP del 2011 fue el momento culminante del nexo entre los sectores
especializados de la sociedad civil mexicana en el tema de migracion y refugio, el
Estado y las organizaciones internacionales, especialmente el ACNUR, establecido
durante la crisis de los refugiados centroamericanos de los afios ochenta.’! En palabras
de la entonces directora de COMAR, Katya Somohano, esta ley se dio gracias a la
“alineacion de voluntades de los distintos actores politicos y sociales involucrados en
el tema”.>?> Asimismo, autores como Laura Gonzalez-Murphy afirman que algunas
organizaciones no gubernamentales y el ACNUR mismo tuvieron gran influencia en
la elaboracion de esta ley. Desde la década de los afios noventa, algunas ONG habian
planteado la necesidad de contar con un marco juridico especializado en la materia, de
modo que el Estado tuviera bien claras sus responsabilidades respecto al tema de los

refugiados. Esta presion se aumentd tras la firma de la adhesion a la Convencién de

1951 en el afio 2000.

4 Citado en Deborah Stone, Policy Paradox: The Art of Political Decision Making, Nueva York, W.W.
Norton, 2002, p. 380.

30 Cfr. Michel Foucault, El orden del discurso, trad. Alberto Gonzélez, Buenos Aires, Tusquets, 1990,
p.11

3! Laura Gonzélez-Murphy, Protecting Immigration Rights in Mexico, Understanding the State-Civil
Society Nexus, Londres-Nueva York, Routledge, 2013, p. 72.

32 Entrevista con Katya Somohano, Directora de la COMAR de 2006 a 2012, Ciudad de México, 27 de
mayo de 2015.
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Sin Fronteras, una de las organizaciones de la sociedad civil con mayor
capacidad en el dmbito de los migrantes y personas en necesidad de proteccion
internacional participé activamente en el proceso de deliberacion de esta ley. El
principal interés de esta organizacidn era que la ley reconociera a los refugiados como
sujetos de derechos teniendo como base las disposiciones humanitarias
internacionales.”® Por su parte, el ACNUR también participé activamente en el
cabildeo. Cumplié asi una de las principales funciones del sistema de Naciones
Unidas en la que he insistido en esta tesis: la pedagogia de lo humanitario. Con su
experiencia en materia internacional, el ACNUR pudo influir en la adopcién de los
conceptos del régimen internacional de refugiados y sugiri6 fortalecer las instituciones
del Estado encargadas de implementar las disposiciones de la Convencién.>*

El momento de oportunidad para la discusion y promulgacion de esta ley debe
verse en un sentido mds amplio. En México el tema del refugio por motivos
humanitarios, y especificamente con los flujos de poblacion provenientes de
Centroamérica, ha estado conectado inextricablemente con el tema migratorio en
general. No sélo por parte del Estado que siempre ha visto este tema desde una Optica
de seguridad nacional y control fronterizo, sino también por parte de la sociedad civil.
Desde que se fortalecid la sociedad civil en materia de movilidad humana, las
fronteras entre la migracién y el refugio dificilmente se han guardado. Debido a su
enfoque de derechos humanos, la mayoria de las ONG en la materia han incluido el
tema de los refugiados en su agenda de presion en materia migratoria, basada siempre
en la promocién y defensa de los derechos humanos.>® Esta sobreposicién de agendas

tuvo lugar en 2010 y 2011 en el seno de las discusiones de una nueva ley en materia

33 Entrevista con Nancy Pérez, Directora de Sin Fronteras, México, 22 de abril de 2015.

>4 Entrevista con José Francisco Sieber, oficina de proteccién del ACNUR, México, 28 de enero de
2015.

55 Entrevista telefénica con funcionario regional del ACNUR que prefirié guardar el anonimato, 26 de
febrero de 2015.
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migratoria que reemplazara a la obsoleta Ley General de Poblacién. No fue casualidad
que la nueva Ley de Migracién se promulgara cinco meses después de la LRPCAP,
pues organizaciones como Sin Fronteras, en conjuncién con el ACNUR cabildearon
para la adopcidn de esta dltima ley, lo cual generd un capital politico que se extendid a
la adopcién de la Ley de Migracién el mismo afio que la LRPCAP.®

Todos los funcionarios del ACNUR entrevistados para esta tesis coincidieron
en que la LRPCAP es una de las leyes a nivel global mds sofisticadas en materia de
refugio. Algunos de los puntos positivos es que incorpora las dos definiciones de la
Convencion de 1951 y la Definicion ampliada de Cartagena de 1984 en un marco de
accion humanitaria. Asi se supero la incongruencia que habia generado la adhesion a
la Convencion de 1951 en un marco restrictivo y de control, de suyo una caracteristica
del apartado migratorio de la Ley General de Poblacion. Una de las innovaciones mds
aclamadas por la comunidad internacional en materia de protecciéon humanitaria es la
incorporacién de la figura de proteccién complementaria. Esta se deriva de las
obligaciones internacionales contraidas por México en protocolos internacionales en
materia de derechos humanos, especialmente la Convencion contra la tortura y otros
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, a la que México se adhiri6 en 1985.

La LRPCAP define a la protecciéon complementaria como “proteccién que la
Secretaria de Gobernacion otorga al extranjero que no ha sido reconocido como
refugiado en los términos de la presente Ley, consistente en no devolverlo al territorio
de otro pais en donde su vida, se veria amenazada o se encontraria en peligro de ser
sometido a tortura u otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes”.57 Asi

pues, el derecho angular del régimen internacional de refugiados, el non-refoulement,

36 Entrevista con Katya Somohano, Directora de la COMAR de 2006 a 2012, Ciudad de México, 27 de
mayo de 2015.

7 Articulo 2. IV. Ley de Refugiados y Protecciéon complementaria, 2011.
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LRPCAP_301014.pdf, dltimo acceso 28 de agosto de
2015.
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(la no devoluciéon) se extendid a otras personas necesitadas de proteccion
internacional, més all4 de los refugiados.

Otros avances de la ley fueron la definicion de competencias entre las
diferentes agencias del Estado mexicano encargadas del otorgamiento de la condicién
de refugiado, pues con anterioridad las diferentes instancias gubernamentales no
tenian establecidas sus responsabilidades, lo que facilitaba a la Secretaria de
Gobernacion el tratamiento de los refugiados como migrantes sujetos a la deportacién
inmediata. A pesar de esta delimitacion de competencias, la centralizaciéon del
procedimiento en la Secretaria de Gobernacion a través de la COMAR se fortalecio,
dejando a otras dependencias con poco poder en la determinacion de la condicion de
refugiado. Por su parte, la SRE qued6 con la responsabilidad de analizar la situacion
politica y socioecondmica de los paises de los solicitantes de asilo para comprobar si
efectivamente las condiciones en ese pais concordaban con la evidencia presentada en
sus solicitudes.’®

Tras la promulgacion de la ley, diversas organizaciones no gubernamentales
hicieron sentir su beneplécito con la adopcion de los mas altos estdndares en materia
internacional. Sin embargo, Sin Fronteras se inconformé por la falta de claridad en el
procedimiento legal y administrativo necesario para otorgar la condicién de
refugiado.”® Este esclarecimiento tuvo lugar con la promulgacién del reglamento de la
LRPCAP publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de febrero del 2012, es
decir, un afio después de la promulgacion de la ley. El reglamento de esta ley

desarrollé con detalle las competencias institucionales esbozadas en la LRPCAP,

8 Articulo 15, I, Articulo 24, Ley de Refugiados, Proteccién Politica y Asilo Politico, 2011,
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LRPCAP 301014.pdf, dltimo acceso 28 de agosto de
2015.

5 Tmprecisiones en la ley sobre refugiados que opera a partir de hoy, lamenta Sin Fronteras”, La
Jornada, 28 de enero del 2011, http://www.jornada.unam.mx/2011/01/28/politica/017n2pol, udltimo
acceso 23 de abril del 2015.
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describié con claridad el procedimiento para otorgar la condicién de refugiado y las
causales para otorgar tal estatus contenidas en la definicién de Cartagena de 1984:
“violencia generalizada”, “agresion externa”, “conflictos internos”, “Violacién masiva
de los derechos humanos™ y “otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el
orden publico”. El gran problema con Cartagena habia sido la ausencia de claridad
conceptual de estas nuevas causales de refugio que se afiadian a la definicién de la
Convencion de 1951. Asi que quedd al arbitrio de los Estados que adoptaron las
conclusiones de este Coloquio establecer las descripciones correspondientes. Un
inconveniente fundamental para entender el continuo rechazo de las solicitudes
fundadas en violencia criminal por parte del Estado mexicano es el enfoque estatista y
politizado en las definiciones del reglamento. La idea perenne del Estado como agente
persecutor estd plasmada en estas definiciones.

Por ejemplo, la violacion masiva de derechos humanos se concibe como “las
conductas violatorias contra los derechos humanos y las libertades fundamentales en
el pais de origen, a gran escala y conforme a una politica determinada”. Conflictos
internos se definen como “los enfrentamientos armados que se desarrollen en el
territorio del pais de origen o residencia habitual entre sus fuerzas armadas y grupos
armados organizados o entre tales grupos”.® En ambas definiciones el agente
principal causante de la persecucion es el Estado, pues para que se considere violacién
masiva de derechos humanos se pide la existencia de una politica determinada del
Estado. Esto es practicamente opuesto a los efectos humanitarios de la violencia
criminal.

Tomar al pie de la letra esta definicién de derechos humanos implicaria la

existencia de un Estado con las capacidades institucionales para realizar esta tarea de

0 Reglamento sobre la Ley de Refugiados y Proteccién Complementaria, Articulo 4, fraccién VII y
XIX, http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5234592&fecha=21/02/2012, dltimo acceso 24 de
abril del 2015.
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manera deliberada. El problema es que, en contextos de violencia criminal, los
Estados se encuentran en una suerte de marasmo politico. En sus acciones manifiestan
una profunda debilidad estructural por la paralizaciéon de sus instituciones de
seguridad y justicia.’! En estos contextos, las violaciones a los derechos humanos
responden no necesariamente a una politica deliberada, como sucede en casos en los
que sectores de la sociedad amenazan el proyecto politico de una clase gobernante,
sino a la falta de estructuras del Estado para proteger a sus ciudadanos de la presencia
generalizada de otros actores como las pandillas centroamericanas y el crimen
organizado que opera en el Tridngulo Norte de Centroamérica. Asimismo, las
violaciones masivas a los derechos humanos aparecen cuando las estrategias de
seguridad se militarizan, como es el caso recurrente en El Salvador y Honduras en los
ultimos afios mediante las politicas de mano dura contra las pandillas, realidad de la
cual, por cierto, México no ha estado exento, especialmente durante el sexenio del
presidente Felipe Calderén. Al adoptar este tipo de politicas de seguridad, el Estado,
en su afdn por resolver un problema criminal mediante el tipico enfoque punitivo,
genera consecuencias violaciones masivas a los derechos humanos, como el
desplazamiento forzado, el colapso de servicios publicos en barrios especialmente
delictivos y condiciones inhumanas en centros de reclusién.5?

En el caso de la definicion “conflictos internos™ el reglamento de la LRPCAP
establece que serd una causal de refugio la huida de un pais en donde la vida del
solicitante de asilo corra peligro por enfrentamientos entre las fuerzas armadas y
“otros grupos armados”. Cuando los redactores de Cartagena usaron este concepto en

la definicién ampliada de refugiado, estaban pensando en guerrillas o paramilitares, es

1 Cfr. Jean-Francois Bayart, Stephen Ellis y Béatrice Hibou, “From Kleptocracy to the Felonious
State?”, en Jean-Francois Bayart, Stephen Ellis y Béatrice Hibou (eds.), The Criminalization of the
State in Africa, Bloomington, Indiana University Press, 1999, pp. 1-31.

2 Qlivier Bangerter, “Territorial Gangs and Their Consequences for Humanitarian Players”,
International Review of the Red Cross, vol. 92, nim. 878, 2010, pp. 387-406.
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decir, grupos armados que operan en el contexto de una guerra civil, de eminente
caracteristica politica. Asi que la definicion de “grupos armados” en la reglamentacion
de la LRPCAP tiene este componente politico, que sin duda afecta la percepcion que
tienen los funcionarios mexicanos del crimen organizado como posible agente de
desplazamiento forzado de poblacién en el Triangulo Norte.5

En la definicién de conflictos internos, para garantizar el refugio, el Estado
mexicano pide a los solicitantes que comprueben que salen de sus lugares de origen
porque estidn atrapados en acciones armadas. El problema es que para analizar la
violencia criminal generalizada de las pandillas y su relaciéon con el crimen
organizado transnacional, este marco juridico es insuficiente para resolver un caso.
Para ser justos con la legislacion, se debe mencionar que en realidad en el ambito
internacional aun no hay legislacion que conceptualice qué es el crimen organizado en
términos de las consecuencias humanitarias en las sociedades en las que opera.®*

La Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada del
2004, a la que México esta adherido, y sus protocolos, definen a las organizaciones
criminales segiin el tradicional paradigma penal basado en el delito y no en las
consecuencias humanitarias de sus acciones.®> Este limbo juridico se ve reflejado en
las legislaciones nacionales en la materia, y, por lo tanto, amplia el margen de
discrecionalidad de los funcionarios encargados de implementarla. Con todo y sus
problemas conceptuales, la legislacion en materia de refugiados del 2011 finalizé el
proceso de institucionalizacion del régimen internacional de refugiados en México,

armoniz6 las leyes nacionales con las disposiciones internacionales y definié las

63 Entrevista con Cinthia Pérez Trejo, actual Directora de Vinculacién institucional y asistencia de la
COMAR, Ciudad de México, 8 de junio de 2015.

% Cfr. Pierre Hauck y Sven Peterke, “Organized Crime and Gang Violence in National and
International Law”, International Review of the Red Cross, vol. 92, num. 878, 2010, pp. 407-430.

% Cfr. Articulo 2, (a) Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional,
http://www.unodc.org/documents/treaties/UNTOC/Publications/TOC%?20Convention/TOCebook-s.pdf,
dltimo acceso 25 de abril del 2015.
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competencias de las agencias del Estado con responsabilidades en la materia. El reto y
los problemas de su implementacién se pondrian a prueba con la crisis humanitaria
que se visibilizé en los medios durante el verano del 2014, pero que ya tenia varios
afios de haber comenzado.®

La respuesta del Estado mexicano al desplazamiento de poblacion por la
violencia criminal en el Triangulo del Norte centroamericano

Las instituciones del Estado mexicano encargadas de implementar las obligaciones
humanitarias contraidas tras la adhesion a la Convencién de 1951, y su protocolo de
1967, y plasmadas en la LRPCAP, han interpretado su mandato desde una perspectiva
estrecha. La evidencia empirica mds contundente es que el otorgamiento de la
condiciéon de refugiado a solicitantes del Tridngulo Norte, a pesar del incremento
exponencial en las solicitudes a partir del 2008, se ha mantenido en 23% en los afios
subsecuentes. Mds aun, el otro dmbito de expansion del régimen, el otorgamiento de
visas humanitarias para evitar la deportacion y asi respetar el principio basico del
régimen internacional de refugiados, la no devolucién, también se implementa de
manera restrictiva, pues el INM, a partir de la creacién de esta opcioén con la Ley de
Migraciéon de 2011, ha otorgado un bajo porcentaje de visas humanitarias a
centroamericanos que, una vez negada su solicitud de reconocimiento de la condiciéon
de refugiado, solicitan esta proteccion consignada en la ley por sufrir un crimen

durante su travesia por México.5’

% Entrevista con Nancy Pérez, Directora de Sin Fronteras, 22 de abril de 2015.

7 Seguin la respuesta a mi solicitud de informacién al sistema INFOMEX con ntimero de folio
0411100051515, el Instituto Nacional de Migracién s6lo ha otorgado 8 visas humanitarias a solicitantes
de Guatemala, Honduras y EI Salvador en los periodos de 2011 a 2015. Asimismo, informes de ONG,
notas periodisticas y entrevistas con actores en el terreno como Sin Fronteras, Servicio Jesuitas a
Migrantes, Scalabrini Migrantes y Refugiados, SMR concuerdan con este bajo nimero de visas
humanitarias aprobadas. Ver Insyde, “Diagndstico del Instituto Nacional de Migracién”.
http://insyde.org.mx/diagnosticodelinm/ dltimo acceso 25 de mayo del 2015. “Visas humanitarias
derecho negado”, El Universal http://www.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/2013/visas-
humanitarias-derecho-negado-974631.html dltimo acceso 2 de junio del 2015.
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Alexander Betts define como “expansion del régimen” al “grado en que el
objetivo de un régimen a nivel nacional asume funciones que se desvian de las
prescritas a nivel global. Tal objetivo puede ser congruente con el régimen
(asumiendo funciones/tareas que son complementarias al propdsito del régimen) o
incongruente con el régimen (contradiciendo el propésito subyacente del régimen)”.%®
En otras palabras, aplicaciéon parsimoniosa de los preceptos del régimen vis-a-vis
aplicacion limitada.

Podemos afirmar que el caso de México ante los desplazados por la violencia
criminal del Tridngulo Norte es el de un Estado que no ha expandido la aplicacion de
las disposiciones del régimen por la ausencia de incentivos para hacerlo®. Con mds
detalle, el de México es un caso de una “aplicacion incongruente del régimen”, pues a
pesar de que la definicion estrecha de refugiado de la Convencion de 1951 es el pilar
angular de este régimen, la definicion ampliada de Cartagena estd incorporada a la
legislacion nacional y no se ha aplicado sistemdticamente a las personas que invocan
el ambiente generalizado de violencia criminal en sus peticiones de asilo al Estado
mexicano. En palabras de Barbara Pérez, ex directora de Proteccion y Retorno de la
COMAR, “no ha habido una peticion de la SRE de implementar la definicion de
Cartagena sistemdticamente a personas que huyen de la violencia criminal de
Centroamérica”.””

La variable dependiente es, pues, la amplitud o restriccién en la aplicacion de
los preceptos del régimen internacional de refugiados en México. Las variables

independientes son los intereses politicos de la clase gobernante, las inconsistencias

juridicas en el tratamiento a la violencia criminal en las legislaciones internacionales y

%8 Alexander Betts, op. cit, p. 34.

 Ibidem, p- 42.

0 Entrevista con Barbara Pérez, directora de Proteccién y Retorno de la COMAR de 2011 a 2014,
Ciudad de México, 4 de junio de 2015.

197



nacionales referente a derechos humanos y humanitarismo, las bajas capacidades
institucionales y escasos recursos econémicos del Estado mexicano para lidiar con
este problema, la sobreposicion de la agenda de refugiados en el tema migratorio, vy,
dentro de este tema migratorio, la securitizacién y control fronterizo como cursos de
accion para invisibilizar el drama de los centroamericanos con necesidades reales de
proteccién internacional.

La manera en que se formula un problema explica en gran medida la seleccién
de una decision politica dentro de una amplia gama de repertorios de cursos de accion.
Al igual que las autoridades de los afios ochenta, los funcionarios mexicanos
encargados de lidiar con la crisis de los nifios no acompanados, NNA, del verano de
2014, concibieron el movimiento de poblacion centroamericana en los cénones
tradicionales de la migracion internacional por motivos econdémicos. La exposicion
del problema a nivel internacional por parte del ACNUR con su informe Children on
the Run en marzo del 2014 y las declaraciones de Barack Obama en torno a la
existencia de una crisis humanitaria en la frontera con México por la saturacion de
NNA en sus centros de detencion no fue capitalizada en la agenda publica ni oficial,
ni de la sociedad civil especializada en temas de movilidad humana por una serie de
factores importantes.

El primero porque la declaraciéon de Obama se dio en el marco de un debate
muy sensible en la agenda politica estadounidense actual: la migraciéon. Ademas de la
magnitud de la emergencia que enfrentaban sus servicios migratorios, Obama tenia un
incentivo politico claro para evidenciar la existencia de esta crisis e incorporar la
demanda de la resolucién de esta emergencia en el marco de un alivio estructural de
mayor calado; a saber, su ambicioso proyecto de reforma migratoria. Prueba de ello

fue la conceptualizacién del problema: Obama se estaba refiriendo a una crisis
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logistica de infraestructura de control fronterizo para poblacién indocumentada. El
apelativo a lo humanitario de esta crisis fue que la poblaciébn mayoritaria alli
encerrada eran NNA.

El actual presidente estadounidense se enfocé en este grupo de poblacién para
apelar a la buena voluntad de su pais e incorporar estas demandas a su proyecto
integral de reforma migratoria.”! Asi pues, Obama no se estaba refiriendo a la crisis
humanitaria dentro del Tridngulo Norte, sino a una emergencia en la gestion
migratoria de las instituciones estadounidenses encargadas para ello. La palabra
humanitario respondi6 al hecho de que eran nifios y no personas en edad productiva.

Dentro de Estados Unidos, hubo diversas interpretaciones sobre las causas de
esta crisis. El presidente de la Comisién de Relaciones Exteriores del Senado, el
democrata Robert Menendez, suscribié el uso de la palabra “crisis humanitaria” del
presidente Obama para referirse a este problema, pero fue mas lejos al afirmar que se
trataba de una “crisis de refugiados” que salian de sus lugares de origen por la
tremenda “pandemia de violencia y crimen en Centroamérica”.”> Los republicanos,
por su parte, culparon a Barack Obama de propiciar este flujo al haber prometido
liberalizar su sistema migratorio.”> De hecho, el propio vicepresidente Joe Biden,
realiz6 un viaje de trabajo a Centroamérica para advertir a las autoridades de
Honduras, Guatemala y El Salvador que ningin NNA recibiria estatus legal en
Estados Unidos s6lo por viajar no acompainado o por buscar la reunificacién familiar.

4 Las declaraciones de Biden y las acusaciones de los republicanos a Obama hicieron

"I Entrevista con el Dr. Javier Urbano, Director del Programa de Estudios Migratorios (PRAMI) de la
Universidad Iberoamericana, México D.F, marzo de 2015.

72 “Menendez Floor Statement on Refugee Crisis at the Border”, 9 de julio de 2014.
http://www.menendez.senate. gov/news-and-events/press/menendez-floor-statement-on-refugee-crisis-
at-the-border, dltimo acceso 29 de abril de 2015.

73 http://candicemiller.house.gov/media-center/editorials/miller-blasts-obama-on-refugee-crisis, dltimo
acceso 29 de abril de 2015.

7 http://www.usatoday.com/story/news/2014/06/15/biden-guatemala-child-migration/10556985/ tdltimo
acceso 29 de abril de 2015.
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circular en los medios de comunicaciéon la nocién del rumor entre los padres
centroamericanos de que el sistema migratorio de Estados Unidos se estaba
liberalizando, por lo tanto, sus hijos podrian obtener un estatus legal de residencia si
llegaban a la frontera con México. Asi pues, en Estados Unidos esta crisis suscitd
reacciones encontradas, debido, en gran medida, a la politizacién del tema migratorio
en aquella nacidn, y los incentivos politicos bien definidos de cada uno de los actores
en el escenario del poder estadounidense.

Abhora bien, las declaraciones del presidente estadounidense sobre la existencia
de una crisis humanitaria en la frontera con México por la presencia de 60,000 NNA
en los centros de detencidn para migrantes indocumentados obligé a las autoridades
mexicanas a posicionarse politicamente frente al tema.”> Dos razones empiricas
preocuparon al gobierno mexicano aquellos dias: 1) el hecho de que segun varios
informes, como el del ACNUR Children on the Run y el de Nifiez Migrante No
Acompariada en la Region Norte y Centroamericana del Instituto para las Mujeres en
la Migracion (IMUMI) dentro de ese flujo de NNA habia nifios mexicanos no
acompafiados’® y 2) los cuestionamientos que diversas ONG dedicadas al tema
migratorio hicieron en torno al transito de esos 60 mil nifios por el territorio nacional.

Con respecto al primer punto, el gobierno mexicano optd por negar, en primera
instancia, que la migracion de NNA mexicanos hacia Estados Unidos se hubiese dado
hacia Estados Unidos por la violencia criminal. En declaraciones del 4 de julio del
2014, la entonces subsecretaria de Poblacion, Migraciéon y Asuntos Religiosos de la
Secretaria de Gobernacién, Paloma Guillén Vicente, negé que hubiera menores

mexicanos en los centros de detencion estadounidenses en la frontera con México.

75 Entrevista con un director de drea de la SRE que prefirié guardar el anonimato, Ciudad de México, 6
de abril de 2015.

76 Cfr. UNHCR, Children on the Run, 2014. “Repatrio EU a 3,000 nifias mexicanas, 63% viajaban
solas: ONG”, La Jornada, 3 de Julio de 2014, p. 12.
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Guillén concedié que los NNA de Honduras, el 70% de los detenidos en los centros de
detencién, salian de su pais principalmente por el clima de violencia criminal
generalizado en las mayores urbes de ese pais como San Pedro Sula y Tegucigalpa.
Sin embargo, Guillén no menciond la verdadera razén administrativa por la que no se
encontrardn nifios mexicanos en los centros de detencién fronterizos: cuando se
detiene a un menor indocumentado procedente de un pais que no es contiguo al
territorio estadounidense, las autoridades migratorias estdn obligadas por ley a realizar
un procedimiento diferente, que contempla el resguardo en estaciones fronterizas, a
los que nacieron en fronteras vecinas (México y Canadd), a quienes la ley autoriza
deportar en un periodo inmediato a la detencion de 24 horas. Asi que los menores
mexicanos no estdn en centros de detencion estadounidenses por la sencilla razén de
que son deportados casi de inmediato a su captura por agentes fronterizos.

Con respecto al segundo punto, el transito de esos 60 mil NNA a lo largo del
territorio nacional también levant6 muchas interrogantes dentro del gobierno federal
gracias a la presion que organismos no gubernamentales ejercieron para visibilizar el
tema e incorporarlo en la agenda publica del gobierno federal para exigir medidas para
proteger los derechos humanos de las personas migrantes en transito.”” En términos
analiticos huelga precisar que la sociedad civil incluy6 el tema de la crisis de los NNA
en la agenda de migracion. Especialmente a raiz de trdgicos eventos como los de las

masacres de San Fernando y Cadereyta,’® la transmigracién —las condiciones del viaje

"7 Entrevista con Javier Urbano, Director del Programa de Asuntos Migratorios (PRAMI) de la
Universidad Iberoamericana, Ciudad de México, 23 de marzo de 2015. Entrevista con Nancy Pérez,
Directora de Sin Fronteras, Ciudad de México, 22 de abril de 2015.

8 El 24 de agosto del 2010, marinos mexicanos encontraron 72 cuerpos de migrantes asesinados y
torturados por los zetas en la municipalidad de San Fernando Tamaulipas. En mayo de 2012 se
encontraron los cuerpos de 42 migrantes centroamericanos en Cadereyta, Nuevo Ledn. Se presume que
el crimen organizado los asesind por no pagar las extorsiones que pedian para dejarlos continuar con su
viaje. A raiz de la estrategia de seguridad del presidente Calderén los migrantes se convirtieron en un
activo mas del crimen organizado para aumentar su capital financiero. Cfr. Wendy Vogt, “Crossing
Mexico: Structural Violence and the Commodification of Undocumented Central American Migrants”,
American Ethnologist, vol. 40, nim. 4, 2013, pp. 764-780.
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de los migrantes en su travesia a lo largo de México- ha dominado las prioridades de
la sociedad civil en México en materia migratoria.”” El trabajo de abogacia
“advocacy” de la sociedad civil ante esta crisis se concentrd pues, en las demandas
mds generales sobre una politica migratoria integral que efectivamente haga realidad
lo enunciado en la Ley de Migracién de 2011, en la que se establece como politica del
Estado mexicano el “respeto irrestricto de los derechos humanos de los migrantes,
nacionales y extranjeros, sea cual fuere su origen, nacionalidad, género, etnia, edad y
situacidon migratoria, con especial atencion a grupos vulnerables como menores de
edad, mujeres, indigenas, adolescentes y personas de la tercera edad, asi como a
victimas del delito”.®” En esta coyuntura, el trabajo de la mayoria de las ONG en
temas de movilidad humana privilegi6 la promociéon de la agenda migratoria,
especialmente la exigencia de la implementacion del Programa Especial de Migracion
2014-2014, 3! decretado por el presidente Pefia el 28 de abril del 2014, en lugar de
presionar para tratar el problema desde un enfoque humanitario a partir de las
obligaciones de México respecto al régimen internacional de refugiados.®?

Ahora bien, ;detectaron las instituciones del Estado a los 60 mil NNA que
cruzaron el territorio nacional de manera indocumentada? A casi un afio de esta crisis
funcionarios del gobierno mexicano responden que no percibieron el flujo descomunal
de estos niflos alegando el simil de la apariencia fisica entre los NNA

centroamericanos y los nifios mexicanos, la naturaleza del flujo constante, pero no

" Entrevista con la hermana Leticia Gutiérrez, Directora Scalabrini Refugio y Migracién, SRM,
México, 20 de febrero de 2015. Entrevista con José Knippen, investigadora del departamento de
estudios migratorios de FUNDAR, México, Ciudad de México, 13 de abril de 2015. Entrevista con Rita
Robles, Servicio Jesuita a Migrantes, SJM, Ciudad de México, 18 de abril de 2014.

80 Articulo 2, Ley de Migracién, 2011,
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LMigra 301014.pdf, dltimo acceso el 28 de abril del
2014.

81 Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, Programa Especial de Migracion, 2014-2018, México,
Gobierno de la Republica, 2014.

82 Entrevista con José Knippen, investigadora del drea de migracién de FUNDAR, México, 13 de abril
de 2015. Entrevista telefénica con un funcionario regional del ACNUR que prefiri6 guardar el
anonimato, Ciudad de México, 26 de febrero de 2015.
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abrupto- como en el caso de una guerra y la sofisticacién de los traficantes, conocidos
como coyotes, en las rutas empleadas para llegar al norte.3

En cuanto a las causas del problema, como ya mencioné lineas arriba, la
subsecretaria Guillén concedié que efectivamente era la violencia criminal uno de los
principales factores. Sin embargo, en otras declaraciones ella misma reprodujo la idea,
expresada por el Partido Republicano, de que el gobierno de Barack Obama tenia la
culpa por la falta de claridad en su politica migratoria que alentaba a las familias
centroamericanas a enviar a sus nifios solos con la esperanza de obtener estatus legal
en aquel pais.’* El Secretario de Gobernacién Miguel Angel Osorio Chong, justo
después de reunirse con Joe Biden y los presidentes del Tridngulo Norte en
Guatemala, declar6 que las causas de este éxodo eran los intentos de reunificacion
familiar extendidos por los rumores de una inminente legalizacion de los
indocumentados en Estados Unidos gracias a la reforma migratoria.®> Por su parte, el
entonces canciller mexicano José Antonio Meade en una reunion extraordinaria para
atender a esta crisis con sus homologos centroamericanos en Panama hizo caso omiso
de las causas de esta crisis al proponer, entre otras cosas, poner en marcha una
campafa disuasiva para prevenir la migracién de NNA 8¢

El momento decisivo que dio la pauta de la politica mexicana hacia los
desplazados por la violencia criminal fue la declaracién del propio Meade del 10 de

julio del 2014 cuando en conferencia de prensa afirmé que México no implementaria

8 Entrevista con un director de drea de la SRE que prefirié guardar el anonimato, Ciudad de México, 6
de abril de 2015.

8 “Confuso discurso de Estados Unidos acrecienta el problema de los menores que viajan solos a EU”,
La Jornada, 25 de junio de 2014, p.10.

8 “BU debe aclarar que no regularizarda a migrantes: Osorio Chong”, 11 de julio de 2014,
http://www.radioformula.com.mx/notas.asp?Idn=425183&1dFC=20144#sthash. MMcybtag.dpuf, ultimo
acceso 29 de abril del 2015.

8 “Plantea Meade crear base de datos migratoria en CA”, La Jornada, 2 de julio de 2014, p. 6.
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una politica de refugio especial para los NNA.%” Su argumento fue que no se habia
detectado hasta el momento un aumento en las solicitudes de refugio. En ese
momento, las cifras de solicitudes de refugio no eran publicas, pero en el conteo final
de la COMAR en 2014 fue de 1769 solicitudes: nimero mds elevado de solicitudes
desde la adhesiéon de México a la Convencién de 1951 en el 2000.8® Hay varias
razones que explican el aparente bajo niimero de solicitudes. Trabajadores en el
terreno de ONG afirman que la gran mayoria de migrantes, sean nifios, jévenes o
adultos, carecen de la informacién adecuada para solicitar refugio cuando
efectivamente se encuentran huyendo por el clima generalizado de violencia en los
barrios donde vivian en sus lugares de origen.®” El ACNUR, por su parte, considera
que las capacidades institucionales de la COMAR se deben mejorar para capacitar y
mejorar el conocimiento de sus funcionarios en esta materia.”® La SRE afirma que el
bajo nimero de solicitudes se explica en funcion del deseo de la mayoria de los
desplazados por la violencia criminal de llegar a Estados Unidos y ahi solicitar
refugio.”!

En realidad, el relativo bajo numero de solicitudes del reconocimiento de la
condiciéon de refugiado, en comparacion con el elevado nimero de detenciones de
migrantes centroamericanos, mds de 100 mil en el 2014, se explica por todos los
factores mencionados por los actores antes citados. El fendmeno es complejo y una

gran mayoria de migrantes deciden no solicitar refugio por las implicaciones juridicas

87 “SRE descarta revisar politica de refugio por nifios migrantes”, El Universal, 10 de julio de 2014,
http://www.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/2014/sre-descarta-revisar-politica-de-refugio-por-
ninios-migrantes-1022408.html, dltimo acceso el 29 de abril del 2015.

8 Datos oficiales de la COMAR obtenidos gracias a la solicitud al sistema INFOMEX con nimero de
folio 0422000002015, junio de 2015.

% Entrevista con la hermana Leticia Gutiérrez, Directora Scalabrinianas Migraciéon y Refugio SMR,
Ciudad de México, 20 de febrero de 2015.

% Entrevista con José Francisco Sieber, oficial de proteccion de ACNUR en México, Ciudad de
México, 28 de enero de 2015.

o1 Entrevista con un director de drea de la SRE que pidié anonimato, Ciudad de México, 6 de abril de
2015.
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que una decision en contra supone, pues “la Ley de Migracion en su articulo 111
establece que la presentacion de un recurso administrativo o judicial contra la decisién
de deportacién o en este caso, de negativa de la condiciéon de refugiado en primera
instancia, trae como consecuencia la posibilidad de una privacién indefinida de la
libertad”.”> Ademads, efectivamente, muchos de ellos una vez que ven que la situacién
de vida en México no es especialmente mejor que de los barrios de los que salen,
deciden optar por preparar su viaje hacia Estados Unidos y allf solicitar refugio.”?

El gobierno mexicano, pues, optd por negar la dimension del problema desde
una Optica humanitaria real. A pesar de que los altos funcionarios en repetidas
ocasiones mencionaron en sus apariciones publicas que apoyarian una resolucion
humanitaria a la crisis de los NNA, en realidad cerraron la puerta al cumplimiento de
las obligaciones humanitarias de México contraidas tras la adhesion a la Convencién
de 1951 en el afio 2000. Las peticiones de refugio se rechazaron y ademds se negd que
en México la violencia criminal fuera causal de desplazamiento de NNA hacia
Estados Unidos.**

Mis aun, la crisis de los NNA fue capitalizada por el gobierno federal para
ocultar una realidad evidente que los trabajadores de la sociedad civil en el terreno
comprobaron con el ACNUR en febrero de 2015: el flujo mas numeroso y constante
de personas que huyen de la violencia criminal es de jévenes de 18 a 30 afios.”
Asimismo el gobierno mexicano negé que este flujo se tratara de una crisis

humanitaria. De hecho, los funcionarios del gobierno mexicano cuidaron muy bien su

92 “Bstas son las principales trabas que México pone a los migrantes que buscan refugio en el pais”,
http://www.animalpolitico.com/2014/10/estas-son-las-principales-trabas-que-mexico-pone-los-
migrantes-que-buscan-refugio/ dltimo acceso 29 de abril del 2015.

3 Grupo focal con centroamericanos solicitantes de la condicién de refugiado en México, Albergue
Tochan, Ciudad de México, 2 de abril de 2014.

9 Entrevista con un director de drea de la SRE, Ciudad de México, 6 de abril de 2015.

% Ver cap. II de esta tesis. Cfr. ACNUR, 2015, Diagndstico sobre el acceso al procedimiento para el
reconocimiento de la condicion de refugiado en México. Cfr. José Francisco Sieber y Nicolds
Rodriguez Serna, “Gang and Cartel-related International Protection Profiles from the Northern
Triangle”, (en proceso de publicacién).
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lenguaje para no repetir el escandalo politico por el que atravesé el gobierno de
Barack Obama el verano pasado. Por lo tanto, para ellos no se trataba de una crisis
humanitaria causada por la violencia generalizada, sino un problema que debia
resolverse desde una éptica de gestién migratoria.”® Asi lo demostraria la tnica
medida implementada para hacer frente al gran flujo de poblacién proveniente de

Centroamérica en los dltimos afos: el Plan Frontera Sur.

Plan Frontera Sur, expresion de control y seguridad del Estado mexicano

El control fronterizo y la ‘securitizacién’ como respuestas al incremento exponencial
de migracion centroamericana en la frontera sur se plasmaron en el Plan Frontera Sur
anunciado por el presidente Enrique Pefia Nieto el 9 de julio de 2014, un mes después
de las declaraciones de Barack Obama en torno a la existencia de una crisis
humanitaria en los centros de detencion en la frontera con México. En términos de
andlisis de politica publica es dificil analizar el Plan Frontera Sur, pues no se concibid
como una politica integral para resolver un problema de orden ptblico. No siguié un
proceso de deliberacion dentro de los limites del sistema legislativo, ni buscod
consenso con los otros actores del Estado concernientes en la materia, como sucede en
regimenes democraticos. Mds bien, se tratd de una decision politica del presidente de
la reptblica de caridcter muy discrecional. Usualmente, las decisiones en materia de
seguridad nacional y de migracién siguen siendo decisiones muy centralizadas en
todos los Estados de Occidente, sin importar su nivel de desarrollo democratico.”’
Este nexo entre migracién y seguridad se profundizé en el mundo posterior a los

ataques del 11 de septiembre del 2011, momento en el que Estados Unidos terminé de

% Entrevista con un director de drea de la SRE que prefirié guardar el anonimato, 6 de abril de 2015.
97 Saskia Sasseen, Guests and Aliens, Nueva York, Free Press, 2000.
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subsumir el tema migratorio dentro de su agenda de seguridad nacional.”® Esta
aproximacién de Estados Unidos al problema impactd decisivamente a México, que
comenzd a explorar la necesidad de establecer mecanismos de control en su porosa
frontera sur.

El Plan Frontera Sur lanzado por Pefa Nieto el afio pasado sigue la misma
l16gica de intervencidn en el problema desde una dptica de seguridad nacional y cierre
fronterizo que sus planes predecesores implementados con el objetivo de controlar la
frontera sur. De 2001 a 2003 el entonces presidente Vicente Fox lanzé el Plan Sur,
que tuvo como consecuencias la militarizacion de la frontera sur en clara violacion a
la entonces vigente Ley General de Poblaciéon, pues involucré al ejército en
actividades de detencion de migrantes y deportacion: en un mes se deportaron 6 mil
migrantes centroamericanos.” La coincidencia temporal y la asistencia de Estados
Unidos en la implementacion de este plan evidenciaron la influencia que Estados
Unidos tenia en la politica migratoria de nuestro pais.

El Plan Frontera Sur actual sigue el patron de su predecesor, pues también fue
formulado de manera discrecional, ni se consulté a la SRE ni a l]a COMAR en la

elaboraciéon de sus lineas de acci6n'®

y coincidié temporalmente con un
acontecimiento importante en la politica estadounidense: la crisis de los NNA en el
verano pasado. Tras su lanzamiento, el gobierno estadounidense celebr6 la iniciativa
del gobierno de Pefia Nieto, pues, segun ellos, asi se pondria orden a una frontera

histéricamente reacia al control sistemédtico por parte de las autoridades mexicanas. El

plan tomo por sorpresa a las ONG que trabajan en el dmbito migratorio y de refugio,

% Thomas Faist, The Migration Security Nexus, International Migration and Security Before and After
9711, Willy Brant Series of Working Papers in International Migration and Ethnic Relations 4/03,
Malmo University, 2003, http://dspace.mah.se/bitstream/handle/2043/686/Willy%20Brandt%202003-
4.pdf?sequence=1&isAllowed=y, ultimo acceso 29 de abril del 2015.

9 Laura Gonzélez-Murphy, op. cit., p. 60.

100 Entrevista con director de area de la SRE que prefiri guardar el anonimato, Ciudad de México, 6 de
abril de 2015. Entrevista con Bérbara Pérez, ex directora de proteccién y retorno de la COMAR de
2011 a 2014, Ciudad de México, 4 de junio de 2015.
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asi como a los organismos internacionales,'! pues desde hace varios afios se habia
logrado fortalecer un espacio de didlogo entre ONG y el gobierno federal en materia
migratoria. Dfas previos a su lanzamiento, el entonces Comisionado de Seguridad
Nacional, Monte Alejandro Rubido, afirmé que el Plan Frontera Sur seria un
“mecanismo mdas amigable en la frontera sur para proteger a los indocumentados de
los grupos criminales en el trdnsito por territorio nacional, aunque sin sellar la linea
divisoria”.!%? Est4 ampliamente documentado por organizaciones no gubernamentales
y el periodismo de investigacion que el Plan Frontera Sur no ha protegido a los
migrantes, como las autoridades afirmaron cuando lo lanzaron hace casi un afio. En
realidad han aumentado las extorsiones y detenciones, y con el cierre de la ruta de la
Bestia se ha orillado a los migrantes a tomar rutas mas peligrosas en zonas pantanosas
de Tabasco, Chiapas y Oaxaca.!®® Las deportaciones se han aumentado de manera
exponencial, al grado que la tendencia sugiere que en 2015 se deportardn cerca de
150,000 centroamericanos.'%

El Plan Frontera Sur es evidencia de la persistencia del enfoque de seguridad y
control fronterizo que histéricamente han adoptado los gobiernos mexicanos para
lidiar con los flujos migratorios provenientes desde Centroamérica. La
implementacion de este curso de accion tiene severas consecuencias en el caso de los
desplazados forzados que huyen por la violencia criminal, pues la mayoria de ellos
utiliza las mismas rutas que los migrantes cuya decision de migrar no se dio en

funcién de consideraciones de seguridad. En lugar de formular y disefiar una politica

101 Entrevista Nancy Pérez, Directora de Sin Fronteras, 22 de abril de 2015. Entrevista José Francisco

Sieber, Oficial de Proteccion del ACNUR en México, 28 de enero de 2015.

102 “México disefia mecanismo 'mds amigable' para frontera sur”, El Universal, 27 de junio de 2015.
http://m.eluniversal.com.mx/notas/nacion/2014/mexico-frontera-sur-mecanismo-amigable-migrantes-
1019738.html

103 Recientemente Animal Politico publico un reportaje especial de periodismo de investigacién en
donde se documentan las violaciones a los derechos humanos que trajo consigo este plan.
http://www.animalpolitico.com/caceriademigrantes/reportaje01.html, dltimo acceso 30 de mayo del
2015.

104 Ver gréfica 3 del Anexo I de esta tesis.

208


http://m.eluniversal.com.mx/notas/nacion/2014/mexico-frontera-sur-mecanismo-amigable-migrantes-1019738.html
http://m.eluniversal.com.mx/notas/nacion/2014/mexico-frontera-sur-mecanismo-amigable-migrantes-1019738.html
http://www.animalpolitico.com/caceriademigrantes/reportaje01.html

acorde a las obligaciones de la Convencién de 1951, los gobernantes prefirieron
diseflar una politica uniforme hacia todo el flujo de poblacién proveniente del
Tridngulo Norte con un enfoque de gestion migratoria y seguridad nacional. No fue
casualidad entonces que el disefio de este plan estuviera a cargo de la Comisién
Nacional de Seguridad, la Subsecretaria para Poblacion, Asuntos Religiosos y
Migracion y el INM, todas dependencias de la Secretaria de Gobernacién. A otras
dependencias del Estado como la SRE y la COMAR ni siquiera se les consulté sobre
las implicaciones que tendrian las medidas tomadas en el marco de este plan con las
naciones centroamericanas expulsoras de estos migrantes.

Quiza la evidencia mas contundente de este enfoque es que, a pesar de que el
ACNUR documentd en sus dos informes sobre NNA centroamericanos que casi la
mitad de estos nifios tenian necesidades de proteccion internacional, la COMAR no
elevo su perfil institucional en esta crisis, cuando todo indicaria que debia adquirir
mas protagonismo ante el nuevo perfil de una buena parte de los migrantes. El
presupuesto de la COMAR se mantuvo en los mismos niveles que en afios anteriores,
aun cuando ha habido un aumento exponencial de las solicitudes de asilo en México
desde el 2008, y de manera considerable entre 2013 y 2014195

Mais aun, la falta de interés por parte del gobierno federal por cumplir sus
obligaciones humanitarias se evidencia en el perfil de los altos funcionarios de la
COMAR. En comparacion con los directores de esta agencia en los afios ochenta,
principalmente Luis Ortiz Monasterio, quien tenia probada formacién diplomatica y
amplio conocimiento del tema, la actual directora, Sandra Velasco Ludlow, carece de
las bases mas elementales para diferenciar un migrante de un refugiado, es una

persona allegada a Osorio Chong desde su gobierno en el estado de Hidalgo y tiene la

105 “Discursos en favor de refugiados no se reflejan en el presupuesto de la COMAR”, La Jornada, 11
de julio de 2014, p. 14. Ver gréfica 5 del anexo de esta tesis.
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consigna de negar entrevistas de cualquier tipo.'% Ademds, la debilidad institucional
de la COMAR fue evidente con el hecho de que las capacidades de atencién del
problema estdn muy por debajo de lo que demanda la situacién. Quince funcionarios
deben resolver mds de 1,500 peticiones de la condicién de refugiado; dentro de la
COMAR misma estdn conscientes de que la situacién los ha rebasado.!'"’

La incorporacién del problema del refugio en la agenda migratoria del Estado
mexicano se refleja asimismo en la naturaleza de la relacién entre el INM y la
COMAR. La mayoria de los funcionarios del INM en el terreno no se encuentra
capacitada para reconocer un caso de proteccion internacional, su consigna es deportar
de la manera mds eficiente para hacer m4s 4gil la gestién migratoria.!®® En varias
estaciones migratorias de la frontera sur hacen firmar a los migrantes una carta en la
que les obligan a no solicitar refugio, coartando asi un derecho humano consignado en
la Convencion del Refugiado de 1951 y en general en los pilares del derecho
internacional de los derechos humanos, instrumentos todos a los que México esta

adherido.'®

Conclusiones del capitulo, la politica de no tener politica

Histéricamente, México tiene fama de ser un pais con politicas de asilo solidarias y

abiertas a personas que huyeron del trastornado escenario politico y social de sus

paises de origen. Algunos ejemplos concretos sefialados a comienzo de este capitulo le

106 “En el pais decide asilos disefiadora”, EIl Universal, http://www.eluniversal.com.mx/nacion-
mexico/2014/impreso/en-el-pais-decide-asilos-diseniadora-217438.html dltimo acceso 30 de abril del
2014.

107 Entrevista con Cinthia Pérez Trejo, actual directora de Vinculacién Institucional y Asistencia,
Ciudad de México, 8 de junio de 2015.

108 Entrevista con Ernesto Rodriguez Chévez, ex director del Centro de Estudios Migratorios del INM,
27 de abril de 2015.

199 Entrevista telefénica con Rafael Zavala, jefe de la Oficina de terreno del ACNUR en Tapachula, 5
de febrero de 2015.
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han dado a México esa fama, pero son la excepcién. En general, las politicas
relacionadas con la movilidad humana no sélo hacia México, sino desde México y a
través de México, no siempre han estado bien definidas por parte de los gobiernos en
turno. En muchos casos concretos, por ejemplo, con respecto a nuestra didspora en
Estados Unidos, los gobiernos, en su momento, optaron por mantener una “politica de
no politica”!'%: férmula irénica con que se denota a la inaccién consciente de los
actores politicos a cargo de formular cursos de accién para resolver un problema
publico. Los modelos de la decisiéon racional en la ciencia politica atribuyen este
comportamiento a la falta o ausencia de incentivos. En este punto coincide, en
general, con los postulados tedricos del realismo en relaciones internacionales: cuando
hay interés nacional, los Estados proceden a realizar cursos de accién en aras de
obtener algun beneficio.

En el caso de la politica de la no politica humanitaria respecto a los
desplazados centroamericanos por la violencia criminal el gobierno mexicano tiene
varios motores que desincentivan el despliegue de una politica de refugio que
implemente de manera parsimoniosa las obligaciones del régimen internacional de
refugiados que México contrajo tras su adhesion en los ultimos meses de la
presidencia de Ernesto Zedillo en 2000. El mas fuerte de ellos es la prioridad
estratégica que tiene el componente econdmico/comercial y de seguridad en la
relacion de México con los paises del Tridngulo Norte. En los tltimos afios, y
especialmente a partir de la llegada de Enrique Pefia Nieto a Los Pinos, la politica
exterior hacia Centroamérica se ha enfocado notablemente en aumentar los
intercambios comerciales, las inversiones mexicanas en sectores estratégicos de las

industrias de aquellos paises como telecomunicaciones, material de construccion,

110 Alexandra Délano, Mexico and its Diaspora in the United States: Policies of Emigration since 1848,
Nueva York, Cambridge University Press, 2011, pp.123-164.
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alimentos y transporte de mercancias; al mismo tiempo que trabajar para la seguridad
fronteriza y el desarrollo econémico de la regién en el marco del llamado Plan de la
Alianza para la Prosperidad del Tridngulo Norte del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID).'!!

Asimismo, recién en 2011 concluyé el proceso de apertura comercial en la
regién mediante la firma del Tratado de Libre Comercio Unico para la convergencia de
acuerdos existentes entre México y Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y
Nicaragua. El dinamismo econdémico y comercial, asi como la cooperacion en
seguridad y desarrollo, son las principales prioridades para la actual administracion,
tal y como lo establece su lineamientos del Plan Sectorial de la SRE respecto a
Centroamérica.!'!? Este enfoque hacia la regién es congruente con la transformacién de
la politica exterior mexicana hacia todo el mundo en los ultimos cuatro sexenios:
proceso que podriamos calificar como de “comercializacion” de nuestras relaciones
exteriores.

La clara prioridad del comercio y la seguridad en la politica exterior mexicana
respecto a otros temas en Centroamérica es notable en el Plan Nacional de Desarrollo,
(PND) y el Programa Sectorial de la SRE. En el apartado de México con
Responsabilidad Global del PND, sdélo se hace referencia al tema humanitario justo en
las dltimas lineas: “finalmente, es necesario contar con una politica clara e incluyente

en materia de refugiados y proteccion complementaria”.!'® El Programa Sectorial de

1 “Version estenografica de la reunion de la Comision de Relaciones Exteriores del Senado de la
Republica con la subsecretaria para América Latina y El Caribe, maestra Vanessa Rubio Marquez”,
http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/versiones/20520-version-estenografica-de-
la-reunion-de-la-comision-de-relaciones-exteriores-del-senado-de-la-republica-con-la-subsecretaria-
para-america-latina-y-el-caribe-maestra-vanessa-rubio-marquez.html, ultimo acceso 23 de agosto de
2015.

12 SRE, “Programa sectorial de relaciones exteriores 2013-2018”, Diario Oficial de la Federacion, 13
de diciembre de 2013, p. 8, http://sre.gob.mx/images/stories/marconormativodoc/dof131213-p.pdf,
ultimo acceso 29 de agosto de 2015.

'3 Plan Nacional de Desarrollo, 2013-2018, México, Gobierno de la Republica, 2013, p. 97.
http://pnd.gob.mx/wp-content/uploads/2013/05/PND.pdf, dltimo acceso 29 de agosto de 2015.
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la SRE no menciona ninguna palabra al respecto. Estas nuevas directrices en materia
de politica exterior deben complementarse con el &mbito humanitario, pero al parecer,
para las diversas instituciones del Estado, este componente no es prioritario.

Amén del contenido de ambos documentos programéticos, una evidencia mas
abona al argumento de que los dmbitos econdmico/comercial y de seguridad
desincentivan el despliegue de una verdadera politica humanitaria hacia el problema
que expuse en el primer capitulo de esta tesis; se trata del consenso que existe entre
las diversas instituciones del Estado respecto a que ésta no representa una preferencia
para la administracion del Ejecutivo actual. Todos los funcionarios de gobierno que
entrevisté para esta tesis estuvieron de acuerdo que no hay ninguna necesidad de una
politica humanitaria especial, dado que ya existe una ley especializada en la materia,
que deja al arbitrio técnico de un reducido equipo de 15 funcionarios de la COMAR la
implementacion de las obligaciones que México adquiri6 tras la firma de la
Convencion del refugiado de 1951.

Esto contrasta notablemente con el proceso de formaciéon de la politica de
refugio hacia el éxodo centroamericano de los afios ochenta, en donde las visiones de
seguridad de SEDENA y la entonces Direccion de Servicios Migratorios de la
SEGOB tuvieron un contrapeso en algunos sectores de la SRE, que privilegian mas la
Optica humanitaria apelando a la respuesta que el gobierno mexicano dio a otros
refugios como el espafiol y el sudamericano. En cambio, respecto al proceso actual de
desplazamiento forzado en el Tridngulo Norte no hay contrapesos al enfoque de
seguridad y gestion migratoria en ninguna dependencia federal. Paraddjicamente, la
adhesion de México al régimen internacional de refugiados y el paulatino proceso de
adopcioén normativa de la materia, tuvo como efecto la despolitizacion de la respuesta

ante situaciones de refugio por parte del gobierno, pues al adoptar una legislacion
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especializada en la materia, México dio por concluido su compromiso internacional,
cuando en realidad, como Alexader Betts y Phil Orchard proponen, es en el 4mbito de
la implementacién donde se debe analizar el grado de cumplimiento del régimen
internacional de refugiados por parte de un Estado.

El bajo 23% de reconocimiento de la condicién de refugiado es muestra de que
hay una implementacion limitada de las obligaciones internacionales en la materia,
pues aunque un precepto de “soft law”, como es la definicion de refugiado de la
Declaracion de Cartagena, se haya incorporado a la normativa nacional y por lo tanto,
se convirtid asi en “hard law”,!'* no hay una aplicacién sistemdtica de sus causales
debido a los estrechos criterios de interpretacion que llevan a cabo los encargados del
procedimiento de determinacion de la condicion de refugiado en México.

La LRPCAP significé un avance a tono con la fama de México en el mundo
juridico como pais de vanguardia. Asimismo, a raiz de la crisis de los NNA se
incorporé un capitulo de nifiez migrante en la ley especializada para derechos de
nifias, nifios y adolescentes que presentd el presidente Pefia Nieto como iniciativa
preferente en el primer periodo ordinario de sesiones del Congreso en septiembre de
2014.''3 Varios articulos de esta ley recuerdan al Estado mexicano la obligacién que
tiene de cumplir el principio de la no devolucion respecto a aquellos nifios y nifias

cuyas vidas corran peligro en sus paises de origen. Lo cierto es que este capitulo de la

ley ha tenido escasa observancia por parte de las autoridades correspondientes, un

114 Cfr. Kenneth W. Abbot y Duncan Snidal, “Hard and Soft Law in International Governance”,
International Organization, vol. 54, nim. 3, 2000, pp. 421-456.

115 “Capitulo Décimo Noveno, nifias, nifios y adolescentes migrantes”, Ley general de los derechos de
nifias, nifios 'y adolescentes, http://www.diputados.gob.mx/L.eyesBiblio/pdf/LGDNNA_041214.pdf,
ultimo acceso 29 de agosto de 2015.
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hecho que una de sus principales impulsoras en el Senado reconocié publicamente en
septiembre de 2015.116

Asi pues, la promulgacién de una ley especializada en la materia del refugio,
asi como la transversalidad de esta normativa a otros &mbitos como los derechos de la
nifiez en territorio mexicano, sirven, para los gobernantes, como evidencia del
cumplimiento de México con el régimen internacional de refugiados. Sin embargo, el
bajo porcentaje de reconocimiento de las solicitudes evidencia que la implementacién
de una ley cuando no tiene incentivos politicos es limitada.

La ausencia de una politica efectiva de México hacia los desplazados forzados
por la violencia criminal en el Tridngulo Norte de Centroamérica se justifica con
procedimientos técnicos y administrativos establecidos en una normativa que
ciertamente incorpora los mds altos estdndares del derecho internacional de los
refugiados, pero cuya aplicacion no se ve respaldada por decisiones politicas del

gobierno federal debido a que sus prioridades en el &mbito econdmico/comercial y de

seguridad dirigen la politica exterior de México hacia los paises del Tridngulo Norte.

116 Participacion de la Senadora Angélica de la Pena, presidenta de la Comisién de Derechos Humanos
del Senado de la Republica en el Panel: “México y las decisiones del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos”, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 2 de septiembre de 2015.
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CONCLUSIONES

La primavera de 2015 atestigué un ligubre invierno humanitario en las aguas del
Mediterraneo. Cohortes de un ejército de la supervivencia que huyen las deplorables
condiciones del Magreb y del Fertil Creciente. Libia, un Estado colapsado, es el punto
de partida. Las aguas frescas del Mediterrdneo son el dltimo trago amargo en la vida
de miles de seres humanos. Pero estas aguas no son los Unicos cementerios flotantes
para migrantes sobrevivientes. También el Mar de Andaman, en el sureste asidtico, se
suma a esta lista de lugares inhdspitos. Miles de seres humanos, especialmente de la
minoria musulmana Rohingya, que huyen de la violencia estructural, han perdido sus
vidas por tratar de alcanzar mejores horizontes. En estas aguas se cristaliza un drama
humanitario que comienza en los lugares de origen de estos influjos de poblacion.
Estados débiles y algunos colapsados, cuyas instituciones se han subvertido: mutan su
principal cometido de proteger a la ciudadania para reproducir las condiciones
estructurales y coyunturales de la violencia. Ni qué decir de Siria e Irak, paises ambos
donde la violencia generalizada es la constante en la vida de millones de seres
humanos.

Si 2014 fue el afio en que mayor desplazamiento forzado en la humanidad
desde 1945, 2015 se perfila como un dato ascendente en esa estadistica de la
desolacién.'!” Centroamérica es un contribuyente constante a esa informacién. Segiin
fuentes gubernamentales mexicanas, el nimero de solicitudes de reconocimiento de la
condicién de refugiado a finales de mayo ya rondaba las 1500 del afio pasado.!'® Si la
tendencia ascendente continda, el afio cerraria con casi 3,000 solicitudes. Cifra

descomunal para las capacidades institucionales del Estado mexicano en la materia.

7 “Worldwide displacement hits all-time high as war and persecution increase”,
http://www.unhcr.org/558193896.html, ultimo acceso 24 de mayo de 2015.

118 Entrevista con un funcionario de la Secretaria de Gobernacién que pidié el anonimato, Ciudad de
México, 29 de mayo de 2015.
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El problema del desplazamiento forzado por la violencia criminal en la region
del Tridngulo Norte no se solucionard sino hasta que se adopten politicas regionales
concretas y holisticas que ataquen causas y consecuencias de la violencia criminal. La
adopcidn de la Declaracién de Brasil fue un buen paso para lograr este cometido, pero
éste es un documento ministerial redactado y promulgado dentro del marco del
régimen internacional de los refugiados. E1 ACNUR fungié como mediador de este
proceso y, por lo tanto, sus conclusiones reflejan una arista importante en la
resoluciéon de los problemas contempordneos en las relaciones internacionales: la
cooperacion regional. Segun la teoria de regimenes, la funcionalidad de estos
mecanismos de cooperacion es posibilitar soluciones de un problema internacional
que un solo Estado no podria acometer unilateralmente.

La doble funcion de las organizaciones institucionales es, entonces, fungir
como foros de mediacion de los intereses nacionales de los Estados y proponer
normativas y cursos de accion a nivel internacional que suplan las carencias a nivel
nacional de Estados inmersos en crisis, o que neutralicen los intereses de una gran
potencia. Esta lectura de la politica internacional no estd peleada con el realismo ni la
decision racional, sino lo matiza. En efecto, los hallazgos de esta investigacion
comprobaron el postulado tedrico del realismo: si existe interés nacional, hay politica
y accién: si no, ninguna de las dos tendrd como objetivo resolver un problema
publico en el 4mbito internacional. Pero también la decision racional tiene poder
explicativo en este esquema: el conjunto de instituciones del Estado mexicano
encargadas de este cometido no implementa de manera parsimoniosa el régimen
internacional de refugiados para el caso de los centroamericanos desplazados por la

violencia criminal, porque después de haber realizado un andlisis costo-beneficio de
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los posibles cursos de accion, el gobierno federal llegdé a la conclusién de que no
resulta en ningln beneficio para sus intereses politicos.

Un funcionario de la Secretaria de Gobernacién que solicit6 el anonimato me
hablé de un plan que se formulé dirigido a la COMAR para su implementacién. Este
seria una politica publica para todos los Estados de la republica en donde existen altas
concentraciones de posibles candidatos a obtener proteccion internacional por parte
del Estado mexicano. El objetivo era informar, concientizar y preparar a los albergues
de la sociedad civil para establecer los lineamientos que la COMAR adoptaria para
otorgar la condicion de refugiado. Sin embargo, después de un andlisis-costo
beneficio, la Secretaria de Gobernacion, decidié no implementar esta politica debido a
la reasignacién de los recursos financieros a otras areas.!!” Para México resulta mas
rentable invertir en la deportacion sistematica de migrantes que en la ampliacion y el
fortalecimiento de las capacidades institucionales de los Organos participantes en el
procedimiento de otorgamiento de la condicidén de refugiado, y por lo tanto, en el
grado de aplicacion, ya sea amplia o estrecha, del régimen internacional de refugiado;
se destina mas presupuesto a fortalecer las areas de seguridad y control fronterizo, que
a los puntos de incidencia del régimen internacional de refugiados: el Estado
mexicano ve el problema desde la indole de seguridad nacional y no humanitaria.

Asimismo, después de hacer un andlisis costo-beneficio en el seno de la
Secretaria de Relaciones Exteriores se llegé a la conclusion de que la cuestion
comercial es el ambito de mayor importancia dentro de las relaciones con
Centroamérica. El anélisis incluy6 el cdlculo de las inversiones que se debian hacer en
la SRE para coadyuvar a la resoluciéon de este problema. Como en su momento

expliqué, la SRE tiene la obligacién juridica de enviar un informe especializado a la

119 Entrevista con un funcionario de la SEGOB que pidi6 el anonimato, 29 de mayo de 2015.

218



COMAR sobre la situacion en el terreno del pais de cada solicitante de la condicién de
refugiado. En entrevistas con funcionarios de la SRE constaté que no existe la
infraestructura institucional para realizar este procedimiento. Nuestro consulado en
San Pedro Sula y las embajadas en Tegucigalpa, San Salvador y Guatemala estdn
sobresaturados de trabajo y no tienen personal especializado en estas temdticas,'** en
realidad muchas de esas representaciones -San Pedro Sula el caso més dramatico-,
actdan en aras de proteger a ciudadanos hondurefios dentro de territorio mexicano,
cuando la funcién por antonomasia de los consulados es la proteccion de los
mexicanos en ese pais. Es paraddjico que la magnitud de la crisis humanitaria en la
region y la escasa capacidad institucional del Estado mexicano en la materia termina
por alterar de manera considerable el funcionamiento de oficinas consulares y
diplométicas en la region.

Algunos actores participantes del procedimiento institucional para el
otorgamiento de la condicion de refugiado en México estdn incapacitados para ello;
por ejemplo, el INM: su funcion es gestionar de manera eficiente la migracion, no
identificar candidatos a solicitar el reconocimiento de la condicién de refugiado. Esta
realidad del Instituto es una de las explicaciones del subregistro de este fendmeno,
principalmente en el caso de nifios, adolescentes y jévenes.'?!

En esta tesis demostré, con base en la propuesta de Alexander Betts “la

expansion del régimen” que el Estado mexicano aplica de manera limitada el régimen

internacional de refugiados. Las voces en contra de este argumento por parte del

120 La LRPCAP establece que la SRE dar4 un informe detallado de las situaciones sociales y politicas
del pais del solicitante de la condicién de refugiado para valorar las condiciones del pais del que huyé.
Corresponde a los consulados y embajadas mexicanas en el Tridngulo Norte cumplir con esta tarea.
Entrevista con un director de drea de la Secretaria de Relaciones Exteriores que pidié el anonimato,
Ciudad de México, 6 de abril de 2015.

121 Entrevista telefénica con Rafael Zavala, jefe de oficina del terreno de ACNUR en Tapachula, 5 de
febrero de 2015. Entrevista Ernesto Rodriguez Chavez, ex director del Centro de Estudios Migratorios,
del INM, Ciudad de México, 27 de abril de 2014. Entrevista con Alma Meneses, drea juridica y de
politicas publicas de la Red por la Defensa y Proteccion de los Derechos de la Infancia, REDIM,
Ciudad de México, 18 de mayo de 2015.
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gobierno son las siguientes: “se hace una revisiéon caso por caso”, por lo tanto, no
puede haber politica (policy). O, “los paises centroamericanos no presionan a México
para que aplique el régimen internacional de refugiados hacia sus ciudadanos que
huyen de la violencia criminal”, luego entonces, México no esta obligado a tomar
medidas en la materia. A partir de las entrevistas con funcionarios del Estado
mexicano que trabajan en esta materia llegué a la siguiente conclusién, que en
realidad comprueba el cuerpo analitico de la relacién entre temas de seguridad y
asuntos humanitarios: los Estados tienen politicas reactivas a las crisis humanitarias,
mas no proactivas. En teorfa, las instituciones que tienen politicas proactivas son los
organismos internacionales especializados en la materia y las organizaciones no
gubernamentales mundiales y nacionales.

Sin embargo, para el caso del ACNUR, a pesar de que es la agencia lider en
asuntos humanitarios a nivel global, no existié una politica proactiva, sino reactiva,
debido a la novedad de la crisis que resultd el desplazamiento forzado por violencia
criminal en el Tridngulo Norte. Es por ello que he insistido en esta tesis que la de
Honduras, Guatemala y El Salvador es una crisis humanitaria peculiar. Sin la
comprension cabal de esta caracterizacion, no se puede explicar por qué los Estados
de la region responden de determinada manera, y por qué hacen lo que hacen las OI
mandatadas en materia humanitaria.

Por consiguiente, el esquema explicativo de esta investigacién puede ser
novedoso para otras latitudes. Las crisis en el Mediterrdneo, el Magreb, el Fertil
Creciente y el sudeste asidtico muestran los limites del régimen internacional de
refugiados. Cada vez es mds acuciante la resoluciéon de ese limbo juridico e
institucional en el que estdn los “migrantes sobrevivientes” de Estados débiles,

colapsados, dictaduras, hambrunas y demds causales de desplazamiento forzado. La
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globalizacién de este drama tuvo una terrible ilustracién hace unas semanas, cuando
policias austriacos encontraron en las afueras de Viena una camioneta abandonada por
traficantes con los cuerpos de 52 personas que huian de la violencia de sus paises de
origen.!'?? El esquema analitico de la tesis podria servir para explicar cémo los Estados
y las organizaciones internacionales han respondido a esos acontecimientos. La
variable de los intereses materiales en conjuncién con la naturaleza de las normativas
internacionales, desde luego, tienen cambios regionales considerables. Seria
interesante analizar cudles son las determinantes de esas variaciones. Segun los
resultados de mi tesis, estas determinantes serian: los intereses politicos de los Estados
receptores, la conceptualizacion de la naturaleza de la crisis humanitaria y el grado de
fortaleza institucional del régimen internacional de refugiados como marco de
referencia para realizar diagndsticos, formular e implementar politicas de asistencia y
proteccion a migrantes sobrevivientes. Este tipo de estudios son relevantes porque no
existe evidencia real para creer que las crisis humanitarias ocasionadas por la
debilidad institucional a lo largo del planeta cesardn. Miles de personas huyen de estas
condiciones de vida, pues, ademads, la proliferacion del trafico humano a nivel global
se vale de la necesidad de estas personas como fuente de lucro para seguir
alimentando este circulo de la muerte.'??

La Cuenca del Caribe, el Magreb, el Fertil Creciente, Africa subsahariana y el
sudeste asidtico son caldos de cultivo para este tipo de crisis por estados débiles o
colapsados cuyas instituciones mutan su funcionalidad. Es aterrador ver el paralelo de

la dindmica institucional si comparamos los vacios de poder y “espacios sin gobernar”

122 “Crise des migrants : les drames se succédent, sans réponse politique commune”, Le Monde, 28 de
Agosto de 2015, http://www.lemonde.fr/europe/article/2015/08/28/crise-des-migrants-les-drames-se-
succedent-sans-reponse-politique-commune 4739501 3214.html, dltimo acceso 31 de agosto de 2015.
123 Cfr. “Visita a Lampedusa, Homilia del Santo Padre Francisco, campo de deportes Arena, 8 de julio
de 20137, https://w2.vatican.va/content/francesco/es/homilies/2013/documents/papa-
francesco 20130708 omelia-lampedusa.html, dltimo acceso 31 de agosto de 2015.
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de Libia con Honduras, El Salvador o Mpynamar. Estos espacios han sido
aprovechados por los grupos del crimen organizado para crear soberanias alternas, de
modo que perpetien su control sobre el mercado de trafico ilegal de seres humanos.
Muchos flujos de poblacién no podrian existir sin la administracidn, sistematizacioén y
usufructo de este sufrimiento. La crisis de los nifios no acompafiados del verano de
2014, la crisis del Mediterrdaneo de este 2015 y la actual crisis en Myanmar no se
pueden explicar sin la operacién de estos nuevos actores en la dindmica de la
movilidad humana global.

Este tipo de temdticas enriquecen notablemente el didlogo interdisciplinario,
asi como el de la academia con los actores en el terreno. Las relaciones
internacionales y la ciencia politica bien se pueden conjuntar en este tipo de estudios.
Las relaciones internacionales para explicar los modelos tedricos y conceptuales bajo
los que se articulan las interacciones de las normativas internacionales de los
regimenes globales con los intereses y la realpolitik mundial; y la ciencia politica
ayuda a comprender las determinantes enddgenas y exdgenas que explican a nivel
nacional el proceso de toma de decisiones, prioridades econdmicas y condiciones
institucionales en la implementacion de las normas internacionales negociadas en un
foro mundial o regional.'?*

Tras concluir que el Estado mexicano aplica de manera estrecha las normas del
régimen internacional de refugiados llegué a las siguientes recomendaciones de
politica publica: la primera es fortalecer las capacidades institucionales de la

COMAR. Es increible que ante esta situacion quince personas decidan el destino de

124 Cfr. Alexander Betts y Phil Orchard, “Introduction: The Normative Institutionalization-
Implementation Gap”, en Implementation and World Politics, Alexander Betts y Phil Orchard (eds.),
Oxford, Oxford University Press, 2014, pp. 1-3.
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més de 1500 solicitantes de la condicién de refugiado en México al afio.'”> Mis
impresionante es que las delegaciones en el terreno de COMAR sélo sean dos:
Acayucan y Tapachula. Esta realidad obliga a los solicitantes de la condicién de
refugiado dentro de los albergues a desistirse en sus intenciones y en lugar de ello,
influidos por el flujo de migrantes que quieren llegar a los Estados Unidos en busca de
mejores condiciones de vida, decidan emprender el peligroso viaje hacia el norte, que
segin, Amnistia Internacional, es el viaje mds peligroso por tierra de todas las rutas
migratorias del mundo. Asi pues, el primer paso para verdaderamente tener una
politica humanitaria hacia el desplazamiento por violencia criminal en la region es
construir capacidades institucionales.

La segunda recomendacion en materia de politica publica es la separacion de
la politica migratoria de la politica humanitaria de refugiados. Histéricamente, México
se vanagloria de ser un pais con soélida tradicion humanitaria ante situaciones de
emergencias politicas y crisis en todo el mundo. Sin embargo, como demostré en el
ultimo capitulo, México no tiene una vocacion humanitaria histérica. Detras de esas
acciones siempre se han escondido cdlculos politicos basados en el interés nacional
para ver cudntos y de qué nacionalidad se aceptan nuevos refugiados. La politica de
refugio hacia Centroamérica siempre ha sido restrictiva. Tenemos que enmarcar los
resultados de esta tesis en un horizonte de historia politica mds amplio. La reaccién
hacia el desplazamiento forzado en las guerras civiles de Centroamérica,
principalmente de Guatemala y El Salvador, se asemejé mucho a la respuesta
explicada en esta tesis: deportaciones, falta de reconocimiento de la magnitud del

problema y ausencia de incentivos politicos.

125 Entrevista con Cinthia Pérez Trejo, actual directora de Vinculacién Institucional y Retorno de la
COMAR, Ciudad de México, 8 de junio de 2015.
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Aunque el argumento realista para explicar este curso de accidn tiene sustentos
empiricos que lo fortalecen, la intervencion del ACNUR fue importante, por lo que
tenemos que matizar esta explicacion. Mas aun, el caso de los “migrantes
sobrevivientes” del Triangulo Norte por violencia criminal se da en un periodo cuando
el régimen mexicano decidié abrirse de manera voluntaria al escrutinio internacional
mediante la firma de pricticamente todas las convenciones, tratados y pactos del
derecho internacional de los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario. Por consiguiente, existen las bases institucionales, tedricas Yy
conceptuales para recomendar la separacion de la politica de refugio de la politica
migratoria. El primer paso para ello es modificar la estrategia de politica publica tal y
como estd formulada en el Plan Nacional de Desarrollo. Segun este plan, el objetivo
sectorial en materia de refugiados, dentro del apartado México con Responsabilidad
Global, es “desarrollar politicas integrales de poblacion y migracion, que contribuyan
a la inclusién, la prosperidad y el ejercicio de derechos”.!* Sin embargo, la
asignacion sectorial depende de la Secretaria de Gobernacion. En cierto sentido esto
es contradictorio porque este rubro deberia depender de la SRE. La propuesta es,
entonces, sacar el tema del refugio de la Secretaria de Gobernacion como entidad de la
cual depende basicamente la mayor parte del procedimiento y darle mayor mayores
responsabilidades a la SRE, de modo que ésta pueda realizar un procedimiento mas
critico y especializado en el que contraste las condiciones politicas, sociales y
econdmicas del pais expulsor con los casos de los solicitantes de la condicién de
refugiado. Esto no quiere decir que la Secretaria de Gobernacién deba cesar su trabajo
en el tema. La propuesta seria crear un mecanismo de cooperacién interinstitucional a

nivel federal, que coordinara la SRE, donde Gobernacién fuera participante, pero no

126 Presupuesto COMAR,
http://www.sistemas.hacienda.gob.mx/ptpsed/datosProgramal .lave.do?1d=04E006, dltimo acceso 23 de
mayo de 2015.
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determinante. Este serfa un procedimiento administrativo e institucional que
posibilitarfa la separacién de las politicas de migracién y refugio, de suyo una de las
causas de la aplicacién estrecha del régimen internacional de refugiados a los
“migrantes sobrevivientes” de Centroamérica.

Ahora bien, para el ACNUR la primera recomendacion es el fortalecimiento de
sus capacidades institucionales en la regién. Esta es una realidad apremiante que todos
los funcionarios de las oficinas en el terreno reconocen. Se tienen proyectadas la
apertura de oficinas nacionales en los tres paises del Tridngulo Norte. Esa apertura
debe ir acompafiada con la asignacion de personal especializado en este nuevo tipo de
crisis. Sin duda, en el ACNUR existe el capital humano para ocupar esas posiciones.
Las oficinas en el terreno deben tener como principal funcién cabildear y gestionar la
implementacion nacional de manera agresiva de los tres programas formulados en el
Plan de Accién de la Declaracion de Brasil de 2014, concernientes a la situacion del
crimen organizado en el Tridngulo Norte. Este esfuerzo de construccion institucional
en paises como El Salvador, Honduras y El Salvador debe ir acompafiado de la
siguiente recomendacion.

Como demostré en la tesis, uno de los principales problemas que enfrenta el
Bureau de las Américas del ACNUR es que opera en un vacio institucional en materia
politica global de refugiados (global refugee policy). Cuando el ACNUR opera en
estos contextos, su impacto en la resolucién de una crisis humanitaria, especialmente
en el dmbito del desplazamiento forzado por violencia generalizada, es menor. En el
ACNUR comenzaron a trabajar en este proceso en los primeros afios del 2000
mediante la adopcién de politicas globales para refugiados urbanos, nifios y nifias

refugiados, desplazamiento resultado de desastres naturales, refugiados con diferentes
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capacidades fisicas, retorno y reintegracion y desplazamiento interno.'”” En este
sentido, es necesaria una politica global para quienes huyen de la violencia
generalizada producto de la debilidad estatal, ya sea por parte de organizaciones
criminales o de instituciones del Estado coludidas con estos actores no estatales. La
formulacion de esta politica desde Ginebra ayudaria notablemente a crear insumos
para politicas publicas que incorporen a los desplazados por la violencia criminal
dentro del circuito humanitario. Esta politica impulsaria no s6lo a la resolucién de
crisis humanitarias peculiares como en el Tridngulo Norte, sino también en el Magreb
o en Mynamar, en circunstancias en donde no hay guerras abiertas, sino estructuras
estatales disfuncionales que producen y reproducen “espacios sin gobernar”
controlados por nuevos tipos de soberanias, frecuentemente de naturaleza criminal. En
aras de concretar esta politica (policy), puede tomarse como punto de partida el
supuesto bajo el cual se formularon las conclusiones de la Convencion de Naciones
Unidas sobre Crimen Organizado Trasnacional de 2002: el crimen organizado es una
amenaza para los Estados, pero sobre todo, para sus poblaciones.

En suma, en el ACNUR se requiere un fuerzo global para acometer este
problema. No so6lo a nivel ministerial sino a nivel de la estructura del Comité
Ejecutivo. A nivel ministerial se ha dado un paso muy importante en la formulacion y
aprobacion de la Declaracién y Plan de Accién del Plan de Brasil en diciembre de
2014, sin embargo, estos esfuerzos deben acompaiiarse dentro de la estructura interna
del ACNUR a nivel Ginebra. Una vez que se formule una politica global para
desplazados por la violencia generalizada causada por debilidad estatal, el ACNUR

tendrd mayor posibilidad de convertirse en un actor protagonista en la proteccion de

127 James Milner, “Understanding Global Refugee Policy”, Journal of Refugee Studies, vol. 27, ndm. 4,
pp- 478-493.
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los “migrantes sobrevivientes” centroamericanos y asi, hacer honor a los dos premios
Nobel de la paz que cuenta en su palmarés.

Estas transformaciones institucionales son indispensables para ayudar en el
alivio del sufrimiento de miles de seres humanos que siguen cruzando fronteras
internacionales en la regién centroamericana con el simple objetivo de buscar mejores
horizontes de vida. Pero més ain, se debe de ver este caso en una perspectiva
internacional pues en muchas latitudes del mundo millones de personas tratan de salir
del infierno de sus comunidades de origen. Las devastadoras imdgenes del Mar
Mediterraneo y los trenes europeos de los ultimos dias son un recordatorio de que los
movimientos humanos deben ser una prioridad en la agenda politica de los Estados y
las organizaciones internacionales; se deben ver como una oportunidad para el
desarrollo de las comunidades receptoras, no como carga.'?® En algunos circulos
académicos se han desarrollado estas nociones: la innovacion y la creatividad de las
estrategias de sobrevivencia de los migrantes que huyen de la violencia generalizada
demuestran que la vida de estas personas es mds una ventaja a aprovechar que una
carga a tutelar.!” Si los actores participantes en la primera Cumbre Humanitaria
Global de 2016 en Estambul logran enunciar en la declaracion final este cambio de
paradigma en la concepcion de la movilidad humana a nivel global, se sentardn las
bases para combatir las fuerzas oscuras del racismo, la intolerancia y el prejuicio

mediante la solidaridad, la cooperacion y el desarrollo.

128 Entrevista con Kilian Kleinschmidtt, dltimo jefe del ACNUR en Zaatari, Jordania, campo de
refugiados sirio mas grande del mundo, Ciudad de México, 5 de agosto de 2015.

129 Alexander Betts, Louse Bloom y Nina Weaver, Refugee Innovation Humanitarian Innovation that
Starts  with  Communities, Refugee Studies Center, Universidad de Oxford, 2015,
http://www.rsc.ox.ac.uk/files/publications/other/refugee-innovation-web-5-3mb.pdf, ultimo acceso 23
de agosto de 2015.
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ANEXO I:

GRAFICA 1:

SOLICITUDES DE RECONOCIMIENTO DE LA CONDICION DE REFUGIADO
EN MEXICO DE PERSONAS PROVENIENTES DE HONDURAS, EL
SALVADOR Y GUATEMALA

Solicitudes de reconocimiento de la condicién de
"refugiado" en Méxicode 2002-2014
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de la COMAR 2015. Solicitud de
informacién publica sistema INFOMEX, folio: 0422000002015.

GRAFICA 2:
PORCENTAJE DE RECONOCIMIENTO DE LA CONDICION DE REFUGIADO
POR PARTE DE LA COMAR
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FUENTE: Elaboracion propia con datos de la COMAR 2015. Solicitud de
informacioén publica sistema INFOMEX, folio 0422000002015.
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GRAFICA 3:
Deportaciones desde México a paises del Tridngulo Norte de Centroamérica
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FUENTE: Elaboracion propia con datos del INM. Solicitud de informacién publica
sistema INFOMEX, folio 0411100051615.

GRAFICA 4:
PORCENTAJE DE MIEDO A REGRESAR A SUS PAISES DE ORIGEN EN LAS
SOLICITUDES DE ASILO A EU DE PERSONAS DEL TRIANGULO NORTE
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Elaboracién propia con datos de Department of Homeland Security, Estados Unidos.
http://www.uscis.gov/sites/default/files/USCIS/Outreach/Notes %20from%?20Previous
%20Engagements/Additional StatisticRequested April2014AsylumStakeholderEngage
ment.pdf, dltimo acceso 16 de mayo de 2015.
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GRAFICA 5:
PRESUPUESTO DE LA COMAR

Ejercicio del Gasto
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Fuente: COMAR, 2015
http://www.comar.gob.mx/es/COMAR/Indicadores _de Programas Presupuestarios,
altimo acceso 27 de abril de 2015.
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ANEXO II:

ENTREVISTAS, OBSERVACION PARTICIPANTE Y GRUPOS FOCALES

e Observacion participante:

1. Albergue Tochdn de migrantes, refugiados y solicitantes de la condicién de
refugiado, febrero a agosto de 2014.

e Grupos focales

1. Solicitantes de la condicién de refugiado, Albergue Tochdn, México DF, 2 de abril
de 2014

2. Solicitantes de la condicién de refugiado, CAFEMIN, albergue de migrantes,
refugiados y solicitantes de la condicién de refugiado, México DF, 26 de abril de
2014.

e Entrevistas

ACNUR

1. Marta Juarez, directora del Bureau de las Américas del ACNUR, Ginebra, 19 de
diciembre de 2014

2. Agostino Mulas, desk officer del Bureau de las Américas del ACNUR, Ginebra, 4
de noviembre de 2014.

3. José Francisco Sieber, Oficial de Proteccion del ACNUR en México, Ciudad de
México, 28 de enero de 2015.

4. Rafael Zavala, jefe de la oficina de terreno del ACNUR en Tapachula, 5 de febrero
de 2015.

5. Funcionario regional del ACNUR que pidi6 anonimato, 26 de febrero de 2015.

6. Juan Carlos Murillo, jefe de la Unidad Legal Regional del Bureau de las Américas
con sede en Costa Rica, Ciudad de México, 24 de mayo de 2015.

Gobierno mexicano

7. Director de drea de la SRE que pidié anonimato, Ciudad de México, 6 de abril de
2015.

8. Ernesto Rodriguez Chdavez, ex director del Centro de Estudios Migratorios del
INM, Ciudad de México, 27 de abril de 2015.

9. Funcionario de 1a SEGOB que pidi6 anonimato, Ciudad de México, 29 de mayo de
2015.

10. Katya Somohano, directora de COMAR del 2006 al 2012, Ciudad de México, 8 de
junio de 2015.

11. Miriam Morales Sambueza, directora de la COMAR del 2000 al 2006, Ciudad de
México, 4 de junio de 2015.

12. Barbara Pérez, ex directora de Proteccion y Retorno de la COMAR, Ciudad de
México, 4 de junio de 2015.

13. Cinthia Pérez Trejo, actual directora de Vinculacion Institucional y Asistencia,
Ciudad de México, 8 de junio de 2015.

14. Jesus Sierra, subdirector de Asuntos Juridicos y Transparencia de la COMAR,
Meéxico DF, 8 junio de 2015.
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Sociedad civil

15. Gabriela Herndndez, directora del albergue Tochdn, Ciudad de México, 5 de junio
de 2014.

16. Arturo Gonzdlez SJ, director Servicio Jesuita a Migrantes, SIM, Ciudad de
MEéxico, 6 de abril de 2014.

17. Georgina Ramos, drea de comunicacion, Servicio Jesuita a Migrantes, SIM, 18 de
abril de 2014.

18. Rita Pérez, drea de vinculacidn institucional, Servicio Jesuita a Migrantes, SIM,
18 de abril de 2014.

19. Rafael Moreno SJ, director de la Red Jesuita Migrante de América Latina y el
Caribe, 23 de julio de 2014.

20. Hermana Leticia Gutiérrez, directora Scalabrini Migrantes y Refugiados AC,
SMR, Ciudad de México, 20 de febrero de 2015.

21. José Luis Loera, director Programa Casa Refugiados A.C., Ciudad de México, 17
de marzo de 2015.

22. Daniel Otero, coordinador Programa Casa Refugiados A.C., Ciudad de México,
28 de marzo de 2015.

23. Nancy Pérez, directora de Sin Fronteras, Ciudad de México, 22 de abril de 2015.
24. Diana Martinez, coordinadora de atencién y servicios de Sin Fronteras, abril de
2015.

25. Alma Meneses, drea juridica y politicas publicas de la Red por la Defensa de los
Derechos de los Ninos, Ciudad de México, 18 de abril de 2015.

Académicos e investigacion-incidencia

26. David James Cantor, director de la Refugee Law Initative, Universidad de
Londres, 25 de enero de 2015. via Skype

27. Daniel Urbano, director del Programa de Asuntos Migratorios PRAMI, de la
Universidad Iberoamericana, Ciudad de México, 23 de marzo de 2015.

28. José Knippen, area de migraciéon, FUNDAR, México DF, 13 de abril de 2015.
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