Inmigrantes y refugiados:
¢Mi casa es tu casa?

ror Elba Coria y Patricia Zamudio

Abril 2018

Documentos de Politica Migratoria



Inmigrantes y refugiados: ;Mi casa es tu casa?

Autoras: Elba Coria y Patricia Zamudio

Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas (CIDE)-Programa Interdisciplinario en Estudios Migratorios
(CIDE-MIG).

El Programa Interdisciplinario en Estudios Migratorios del CIDE (CIDE-MIG) tiene como objetivo general
posicionar al CIDE entre la academia, el sector publico, privado, y la sociedad civil, como una instituciéon
experta en el andlisis y discusién del tema migratorio desde una perspectiva integral e interdisciplinaria, que
realiza investigaciones con alto rigor académico y, al mismo tiempo, con relevancia par la toma de decisiones
y parainformar ala opinién publica.

Las opiniones y los datos contenidos en este documento son de la exclusiva responsabilidad de sus autores y
norepresentan el punto de vista del CIDE.

Este documento fue posible gracias al apoyo invaluable del CIDE, El Colegio de México, el PUED-UNAM y
la Fundacioén Vidanta.

12 edicidn, abrilde 2018.

©, 2018, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, A.C.
Carretera México-Toluc;a 3655, Col. Lomas de Santa Fe,

C.P 01210, Delegaciéon Alvaro Obregoén, Ciudad de México

Editado e impreso en México.

ISBN de la serie: 978-607-8508-34-1
ISBN del volumen: 978-607-8508-41-9

Los autores agradecenlos comentarios de los dictaminadores anénimos y el apoyo de la Fundacién Vidanta.

—F




Contenido

11

17

18

21

23

Resumen Ejecutivo
Introduccién

¢México incluyente? La politica migratoria
de los desafios

Politica de control y contencién a la
migracién irregular

Ineficacia en los intentos de proteccion a
inmigrantes.

Politica selectiva a la migracién.
Sin derechos no hay integracion.
éPor dénde comenzar?

Referencias

Inmigrantes y refugiados: ¢Mi casa es tu casa?







Inmigrantes y refugiados:
;ML casa es tu casa?

e Elba Coria* y Patricia Zamudio**

Resumen ejecutivo

n esencia, hoy como ayer, en México no hay una politica

migratoria o social de integracién a inmigrantes. Esto en si

mismo se traduce en actos de rechazo, discriminacion y
exclusion, asi como en obstaculos para la construccion de politicas
Institucionales y sociales que permitan la adecuada recepcién e
integracién de personas migrantes. A lo anterior, se suma la politica
de contencién de los tltimos 30 afios que, dirigida hacia personas en
situacién irregular y en transito por México, impide la identificacién,
acceso, recepcion e integracion de aquellas personas a las que la ley
misma les reconoce derechos, incluyendo el regularizarse y
permanecer en el pais.

El documento busca visibilizar elementos cualitativos en la mi-
gracién internacional, con el objeto de contribuir a generar, en el
corto v en el largo plazo, respuestas eficientes y efectivas de recep-
cién e integracién de personas migrantes y refugiadas que, por
voluntad propia u otras circunstancias, hacen de México su pais de
destino temporal o permanente. En concreto, aborda la interseccion
y conflictos entre las politicas y practicas de control y contenciéon a la
migracién y aquéllas necesarias para su recepcion e integracion.
Para ayudar en la reflexion, abordamos la figura de “estancia de visi-
tante por razones humanitarias”, medida de proteccién a derechos
introducida en la legislacién migratoria para personas victimas del
delito, solicitantes de la condicién de refugiadas y otras en situacion
de vulnerabilidad.
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*Esta al frente de la Clinica Juridica para personas refugiadas Alaide Foppa-IBERO de la
Universidad Iberoamericana (UIA). elba.coria@uia.mx
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Se entiende por politica
migratoria 'todo acto,
medida u omision
institucional (leyes,
decretos, resoluciones,
directrices, actos
administrativos, etc.)
sobre la entrada, salida o
permanencia de poblacion
nacional o extranjera
dentro de su territorio.
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Introduccion

éxico dejo de ser un pais de destino o inmigracién desde la

Independencia. Tras la Revolucién Mexicana, el logro de los

objetivos de desarrollo nacional se cimenté en el crecimiento
demografico de la poblacién nativa (Ordorica Mellado, 2014) y se
instaurd una politica nacionalista, selectiva y restrictiva a la inmigracién
(OECD-BID, 2014). La inmigracién era vista con recelo, pero aceptada en
la medida en que respondia a un perfil econémico, social o profesional
considerado benéfico o necesario para el pais. Asi, las ylos perseguidos
politicos que acoge México hasta la década de los setenta son un colec-
tivo de “inmigrantes” con el que se buscard, tanto brindar proteccion
a quienes lo necesitan, como favorecer una inmigracién deseable. La
politica y realidad migratoria del siglo pasado no sélo da cuenta de las
filias y fobias sociales y politicas frente a la inmigracion; también muestra
que, en esencia, hoy como ayer, en México no hay una politica migratoria
(Corte IDH, 2003)? o social de integracién a inmigrantes. Esto en si mis-
mo se traduce en actos de rechazo, discriminaciéon y exclusion, asi como
en obstaculos para la construccién de politicas institucionales y sociales
que permitan la adecuada recepcién e integracién de personas mi-
grantes.

Aloanterior, se suma la politica de contenciéon de los tltimos 30 afios
que, dirigida hacia personas en situacién irregular v en transito por
México, impide la identificacién, acceso, recepcién e integraciéon de
aquellas personas a las que la ley misma les reconoce derechos, inclu-
yendo el regularizarse y permanecer en el pais.

Este articulo busca visibilizar elementos cualitativos en la migracion
internacional, con el objeto de contribuir a generar, en el corto y largo
plazos, respuestas eficientes y efectivas de recepcién e integracién de
personas migrantes y refugiadas que, por voluntad propia u otras
circunstancias, hacen de México su pais de destino temporal o
permanente. En concreto, aborda la interseccién y conflictos entre las
politicas y practicas de control y contenciéon a la migracion y aquéllas
necesarias para su recepcion e integracién. Para ayudar en la reflexion,
abordamos la figura de “estancia de visitante por razones humanitarias”,
medida de proteccién a derechos introducida en la legislacién
migratoria para personas victimas del delito, solicitantes de la condicién
derefugiadasy otras en situacién de vulnerabilidad.

1Contribucidn al proyecto de Informes de Politica Publica e Intervencién Social Migratoria. (Fundacién Vidanta
—CIDE—-COLMEX—Programa Universitario de Estudios del Desarrollo de la UNAM).

2 Se entiende por politica migratoria 'todo acto, medida u omisidn institucional (leyes, decretos, resoluciones,
directrices, actos administrativos, etc.) sobre la entrada, salida o permanencia de poblacién nacional o
extranjeradentro de su territorio'(Corte IDH, 2003)
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éMéxico incluyente?

La politica migratoria de los desafios

Una politica de inclusién de personas migrantes en el pais debe tener
como principio su pertenencia a la comunidad. Tal pertenencia es el
reflejo, tanto del respeto a la dignidad humana y el acceso efectivo a de-
rechos, como de medidas yacciones que facilitan la recepcién e integra-
cién social, econdémica y cultural de las personas. Tales condiciones no
serelinen en la politica y practica migratorias de México.

Entre los grandes logros de la Ley de Migracién (2011) esta el
postular la proteccion a derechos humanos con énfasis en la no discri-
minacion, el acceso a la justicia, el debido proceso, la educacién, la
salud, la unidad familiar y la identidad. En contraposicién a este logro,
en la practica México mantiene una politica migratoria que se expresa,
de forma dominante y prioritaria, en la contencién de personas migran-
tes en transito, con la finalidad de evitar que ingresen de forma irregular
a Estados Unidos. Asimismo, es histéricamente restrictiva y selectiva de
la migracién de destino (INM, 1998) 3 No se trata propiamente de una po-
litica migratoria de atraccién de capital humano equiparable a la de
paises desarrollados que buscan mantener o incrementar su poblacién,
productividad y desarrollo a través de la captacion v el otorgamiento de
facilidades migratorias para personas altamente calificadas. Mas bien
es una politica de aceptacién de personas migrantes que pueden gene-
rar esos beneficios. De forma tal que la inmigracién es aceptada en la
medida en que satisface criterios de conveniencia y beneficio social,
econdmico o productivo, traducidos en una ponderacién de la capaci-
dad econdmica, la escolaridad, profesionalizaciéon u otras cualidades o
caracteristicas deseables de las personas migrantes.*

Asf, la politica migratoria de México posee una vertiente de conten-
cién y otra de seleccién de inmigrantes; cada una con situaciones y
problematicas especificas que se complementan e impactan en el acce-
soy proteccién a derechos de las personas en contexto de movilidad. La
politica de contencidn, aunque reconoce los derechos de las y los mi-
grantes, en su operacion y ante conflictos entre garantia de derechos y
acciones de contencién a la migracién, privilegiara la adopcién de deci-
siones que respondan con mayor eficacia a esta finalidad del sistema,
aun si ello resulta en el incumplimiento y violacion de derechos hu-
manos. Por su parte, la selectividad migratoria, corolario de la conten-
cién, pero subordinada y alienada a ella, se erigird también en un
obstaculo para la permanencia regular en condiciones de igualdad
sustantiva y acceso a derechos. En particular, la selectividad afecta a
personas en situacién de vulnerabilidad como las victimas del delito,
solicitantes de la condicién de refugiadas —que llamaremos también
“solicitantes de asilo”—# pero también a otras personas inmigrantes cuya
fuerza laboral no calificada les excluye de una condicidon migratoria
3 Ya desde la legislacién migratoria de 1926 se expresa que 'es indispensable que el Poder publico esté en
posibilidad de seleccionar los inmigrantes y de excluir a los individuos que, por su moralidad, su indole, su
educacidn, sus costumbres y demas circunstancias personales, no sean elementos deseables o constituyan un
peligro de degeneracion fisica paranuestraraza'.

4 Pese a que no se han emitido las normas regulatorias correspondientes, los sistemas de cuotas y puntos que
establece la Ley de Migracion son ejemplificativos de estas caracteristicas.

5Término empleado a nivel internacional para referirse a las personas que solicitan la condicién de refugiado
conforme al Derecho Internacional de los Refugiados.
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regular. De tal suerte que, en sus dos vertientes, la politica migratoria
tendrd sus mayores repercusiones en las poblaciones migrantes o
refugiadas que no cumplen con el “perfil” para ingresar o permanecer
de formaregular en el pais.

El desafio serd, entonces, construir una politica migratoria que,
atenta al contexto migratorio regional y nacional, permita eliminar la
exclusion estructural de las personas migrantes y construir medidas y
acciones que favorezcan su recepcion e integracion. Ello requerird reco-
nocer que México no tiene una condicién inmutable de pais de transito.
Por el contrario, ya es pais de destino para muchas personas en contexto
de migraciéon (Ndjera Aguirre, 2016). Asimismo, debe aceptarse que la
politica de seleccién de migrantes no sélo es incongruente con el trato
que México exige de Estados Unidos respecto hacia las y los migrantes
mexicanos, sino perjudicial a largo plazo para alcanzar los objetivos de
desarrolloybienestar social que persigue.

Politica de control y contencion
a la migracion irregular

La politica de control y contencién a la migracion irregular en
trdnsito tiene entre sus principales caracteristicas el ejecutar
una estrategia de frontera vertical, de controles migratorios
" unidireccionales (sur-norte), con un despliegue reforzado de
La p O/I't-{ca de COf?trO/ y operativos en los estados del sur del pais. Las acciones de esta
contencion a la migracion politica crean un proceso sistematico de detecciones, deten-
,'rregu/ar en trdnsito tiene ciones y deportaciones® dirigido de forma prominente hacia
.. personas migrantes de Guatemala, El Salvador y Honduras, los
entre sus prin c1pa/ es llamados paises del Norte de Centroamérica (NCA),” catalo-
caracteristicas el ejecutar una  gadas en forma inmediata como migrantes en transito (Silva
estrateg ia de fro ntera vertica /’ Hernandez, 2015). Un indicio cuantiﬁativo d_e esta tendencia se
. . expresa en el practicamente nulo diferencial entre eventos de
de controles migratorios detencién v devoluciéon de personas del NCA, en comparacién
unidireccionales con la brecha notoriamente méas amplia en el resto de
nacionalidades (GraficasI.1y1.2).2

(sur-norte), con un despliegue
reforzado de operativos en los
estados del sur del pais.

6 La legislacion migratoria mexicana refiere a este proceso en el uso de los términos: revision migratoria,
presentaciony alojamiento (en estaciones migratorias) y retorno o deportacion.

7 El término es empleado sin la intencién de perpetuar la vision monolitica y sin distingos sociales, culturales y
politicos de las y los guatemaltecos, hondurefios y salvadorefios, sino en referencia a ellay a las situaciones y
problematicas que genera sean compartidas.

8 Segun las estadisticas migratorias oficiales, hay una diferencia promedio de 53 por ciento entre detenciény
deportacion sise excluye al NCA, mientras que en éstos Gltimos el promedio es del 4 por ciento.
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Grafica I.1. México. Detenciones y deportaciones del NCA 2012-2016
(No incluye otras nacionalidades)
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Fuente: elaboracidon propia con base en los Boletines Estadisticos de la UPM de distintos afios

Grafica I.2. México. Detenciones y deportaciones todas las nacionalidades
2012-2016 (No incluye NCA)®
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Fuente: elaboracidn propia con base en los Boletines Estadisticos de la UPM de distintos afios

Con iniciativas como la Estrategia Integral de Atencién a la Frontera
Sur (Diario Oficial de la Federacién, 2014) y la 'crisis humanitaria de
ninas, nifios y adolescentes (NNA) del NCA', evidenciada en 2014 (CBP,
2016) 1 se refuerzan distintas medidas de contencién y aumentan las
detenciones En particular, destacan las y los nacionales del NCA y
NNA. Un indicativo de ello son las cifras de detencién de personas
del NCA versus otras nacionalidades (Gréafica I.3), asi como el compara-
tivo adultos-NNA del NCA (Gréafical.4).

9 A fin de mostrar la tendencia, los eventos de deportacion y devolucién 2015 y 2016 reflejan el nimero de
eventos que resultan de aplicar la media aritmética a los eventos de nacionales de Cuba en 2015 y de Haiti en
2016.Enambos casos, el incremento de las detenciones fue coyuntural.

10La migracién de NNA era ya preocupante afios atrds, pero desde 2012, se evidencia un ascenso en las
detenciones del grupo en Estados Unidos y en México: en Estados Unidos es de mds del 100 por ciento anualy,
en México, de menos de 60 por ciento. Es en 2014 que la detencién de NNA en México asciende drasticamente
140 por ciento, y 66 por ciento mds para 2015, mientras que, en este afio, en Estados Unidos se reduce 45 por
ciento.

11De 2013 a 2015, el incremento de eventos de detencidn del NCA supera por un estimado del 30 por ciento al
del resto de nacionalidades.
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Grafica I.3. México. Detenciones NCA y otras nacionalidades 2012-2016"
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Fuente: elaboracion propia con base en los Boletines Estadisticos de la UPM de distintos afios

Grafica 1.4. México. Detenciones adultos y NNA del NCA 2012-2016 “
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Resulta claro, entonces, que la politica de contencién no busca ser
una solucién a causas estructurales de la migracién: es la respuesta del
Estado mexicano frente a contingentes de personas en situaciones de
vulnerabilidad obligadas a migrar de manera irregular ante los obs-
taculos que, en una légica de exclusion, impiden su ingreso regular. Tal
respuesta homogeneiza a las personas debido a su situacién migratoria
y origen nacional,* asi como de su condicién de migracién en transito.
Asi pues, la politica de contencién no sélo reduce a las personas a
categorias impersonales y estigmatizantes durante el ciclo deteccidn,
detencién y deportacién sino que también perpetia y genera

12| os eventos de detencién de 2015y 2016 se ajustaron a la media aritmética de detenciones de nacionales de
Cubay de Haiti para mostrar una tendencia de crecimiento menos coyuntural.

13Los eventos 2012 y 2013 relativos a nifias, nifios y adolescentes del NCA que se presentan, corresponden a las
devoluciones por no existir hasta 2014 estadisticas oficiales de detenciones de NNA por nacionalidad.

14Los contextosy diferencias sociales, culturales o politicos de tal origen no son valorizados.
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estereotipos y percepciones institucionales y sociales de las y los
migrantes, que redundan en actos y omisiones de discriminaciéon y
violacién de derechos humanos, ya sea en el &mbito operacional de la
contencién o fuera de él.

Ineficacia en los intentos de proteccion
a inmigrantes

La politica de contencién genera vulnerabilidad, violencia, crimina-
lizacién, extorsiones, secuestros y otras violaciones graves a derechos
humanos de las y los migrantes “en transito”, particularmente del NCA.
NS De ello emerge la voluntad politica para la accién legislativa y otras
politicas publicas orientadas a aminorar sus efectos, pero también para
La po litica de contencion  gJarantizarlos derechos de poblaciones con necesidades especificas de
. proteccion, como las v los refugiados. Entre éstos, desde 2006, figuran
genera Vu,nerablhdad’ personas del NCA que huyen de la violencia y persecucién (ACNUR,
violencia, criminalizacion, 2016).* En esta tesitura, la condicién de estancia de “visitante por razo-
extorsiones, secuestros y nes hu;rllanitarias” (V3H), in{troducida en el articulq 52 de la Ley de
. i Migracién, es la medida mas relevante para garantizar el acceso a la
otras violaciones graves a justicia penal y la proteccién de derechos de victimas del delito, solici-
derechos humanos de lgs tantes de asilo y otras personas en situacién vulnerable, con indepen-
y los mi grantes “on dencj:ia desu con—dicién migratoria onacional.
unque este tipo de acciones abre la puerta a respuestas y abor-
transito”. dajes de asistencia social desde un enfoque de derechos humanos y
seguridad humana, no lo hace sin fricciones y complicaciones. El siste-
ma ciclico deteccién — detencién — deportacion sigue generando viola-
cionesyobstaculos al acceso a derechos en perjuicio de las personas en
situacién irregular, tengan o no intenciones de transitar por México. Para
empezar, como ha sido expresado, las revisiones migratorias encuadran
a la migracién objetivo en razén del origen nacional y la irregularidad
migratoria. Sobre ella se despliegan vastos operativos de control migra-
torio unidireccionales a lo largo del territorio y con participacién
de diversos cuerpos de seguridad (Suarez, ANO). Tales revisiones, de
cuestionable constitucionalidad (Diaz Prieto, 2016), con frecuencia se
practican sobre una base de discriminacién que busca, en los 'rasgos
fisicos, vestimenta o apariencia' u otras caracteristicas visibles de las
personas, su origen centroamericano y por ende, irregularidad
migratoria (CNDH, 2015; CNDH, 2016; OEA, 2013). Por su parte, la
detencién en si misma profundiza la situacién de vulnerabilidad de las
personas. A factores de riesgo como el desconocimiento de la cultura
local, las leyes, el idioma, la ausencia de redes de apoyo e incluso
condicién socioecondémica, se suma el control absoluto de las autori-
dades migratorias sobre las personas detenidas, que resulta en su aisla-
miento, invisibilidad social e incapacidad de defensa o respuesta, asi

15 Las causas de la violencia y el desplazamiento en cada pais del NCA tienen antecedentes y caracteristicas
particulares; no obstante, incluso ante ello, se tiende a homogeneizar sus necesidades de proteccidn. Para una
mejor comprension de las diferentes necesidades consultar las Directrices de elegibilidad del ACNUR para la
evaluacion de las necesidades de proteccion internacional de los solicitantes de asilo procedentes de
Honduras (Doc. HCR/EG/HND/16/03, 27 de julio de 2016); El Salvador (Doc. HCR/EG/SLV/16/01, marzo de
2016)yde Guatemala (HCR/EG/GTM/18/01, enero 2018, inglés)
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como en afectaciones a su salud fisica y mental, entre otras consecuen-
cilasadversas (CCINM, 2017).

El respeto irrestricto de derechos implica tiempo y actuaciones
diversas a las marcadas por el ciclo del sistema migratorio. De ahi que,
en aras de sostener la operatividad en las “estaciones migrato-
rias™e subsistan medidas y practicas que violentan y obstaculizan el
debido proceso, el acceso a la justicia, a la condicion de refugiado,
la defensa legal, la comunicacion con el exterior y la proteccién judicial
(CCINM, 2017). Lo contrario implicaria afectar un proposito esencial de la
detencioén: facilitar la deportacion o retorno expedito de las personas. De
tal suerte que, hasta el momento, no existen acciones que eviten depor-
taciones violatorias de derechos humanos. Por el contrario, acciones
como los acuerdos de repatriacién digna, ordenada, agil y segura de
nacionales de Honduras, Guatemala y El Salvador —componente esen-
cial en la eficiencia de la politica migratoria de contencién—, favorecen el
retorno masivo (equiparable a la deportacién), sin la observancia a
derechos.

El sistema migratorio descrito no tiene la capacidad suficiente para
identificar y valorar situaciones diferenciadas que le permitan adoptar
decisiones justas, sean migratorias o de otra indole. Ello requeriria ase-
gurar derechos como el debido proceso v el acceso a la justicia en los
procedimientos migratorios, los cuales no se observan efectivamente,
tanto por la necesidad del sistema migratorio de prescindir de ellos,
como por el “descrédito” de las personas, catalogadas como migrantes
en transito 'con permanentes intenciones de paso' (Silva Hernandez,
2018), aun cuando esto pareciera estar cada vez mas alejado de la
verdad.

De especial atencion y preocupacion es la situacion y los derechos
de personas en situacion de vulnerabilidad o con necesidades de pro-
tecciodn, tales como las v los solicitantes de asilo, victimas del delito en
situacién irregular y con derechos adquiridos o motivacién para residir
en el pais. Conforme a los estdndares nacionales e internacionales
de derechos humanos, su identificacién debe realizarse desde la eta-
pa de deteccién migratoria: se debe contar con una legislacién que
garantice y reconozca la privacién de la libertad por motivos migratorios
como una excepcion, medidas no privativas de la libertad, programas de
alternativas a la detencién en los que puedan participar activamente
actores sociales y de sociedad civil, asi como mecanismos que garan-
ticen el acceso a derechosy servicios a nivel local y municipal.

No obstante, las victimas de delito y los solicitantes de asilo enfren-
tan retos y obstaculos diversos, desde la identificacion —maxime si estan
en detencién—, hasta el acceso efectivo, oportuno, humano y eficiente a
las medidas de proteccién o derechos que reconoce el marco legal. Con
frecuencia, sus derechos son coartados por deficiencias normativas, de
interpretacion o implementacién —incluso si la persona fue identificada—
y en una légica de contencién y rechazo a personas cuyo nivel socio-
econdémico, educativo o cultural no responde a los criterios de una
politica de inmigracién selectiva y tienen origen centroamericano.

En el caso de personas victimas del delito, la identificacion en
detencion es deficiente o nula por parte del INM, y no hay procedimientos
que permitan a la persona que ha sido detenida acceder a las fiscalias,

15 El término “estacidn migratoria” es una forma eufemistica de nombrar a los lugares de detencién de
migrantes.
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El término “estacion locales o federales, para interponer la denuncia. Son las organizaciones
migratoria” es una forma de sociedad civil las que generalmente apoyan a las victimas en los
eufemistica de nombrar a los procesos penales, ya sea porque las identifican en visitas a estaciones
lugares de detencion de migratorias o porque son notificadas por las autoridades de imparticion
migrantes. de justicia. Por su parte, el presentar una denuncia en libertad implica

recibir de los ministerios publicos (MP) un trato poco respetuoso e
incluso criminalizante y violatorio de derechos humanos. En muchas
ocasiones, resulta en que sean los MP quienes reportan al INM a las
personas migrantes en condicién irregular y éstas sean conducidas a
una estacion migratoria, pudiendo pasar buena parte del procedimiento
penal en detencién.

La dificultad de la identificacién v la ineficacia de las practicas
institucionales de acceso alajusticia llevan a una impunidad casi total de
los delitos cometidos. La informacién es escasa, pero existen indicios
preocupantes sobre su magnitud. Reportes de organizaciones sociales
refieren que, en 2016, 16 por ciento de las y los migrantes que llegaron a
sus albergues reportaron haber sido victimas o testigos de los delitos de:
robo, lesiones, extorsion, secuestro y abuso de autoridad. Esto equiva-
lia a 5,239 personas, con mas de 90 por ciento proveniente del NCA
(REDODEM, 2017). Desafortunadamente, hay poca disposicién de las
fiscalias para perseqguir los delitos cometidos en contra de migrantes.
Justifican sus omisiones —que son mas bien negligencias— con el
argumento de que las victimas no permanecen en el lugar donde
presentaron la denuncia. Este argumento ignora los riesgos que tal
permanencia puede ocasionar a la persona, por la posibilidad de que
sus agresores tomen represalias en su contra, y no termina de entender
el contexto y situacién de las y los migrantes. Ademas, exhibe la poca
disposicién —o mucha ignorancia— de la autoridad, al no hacer uso de las
provisiones de la ley que le permiten recabar “pruebas anticipadas”,
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cuando la victima o testigo tienen impedimentos para acudir a la
audiencia de juicio. No extrafa, entonces, que de los 5,824 delitos come-
tidos contra personas migrantes registrados en cinco estados (Chiapas,
Coahuila, Oaxaca, Sonoray Tabasco) y a nivel federal, entre 2014y 2016,
se dictaron solo 49 sentencias (Sudrez et al., 2017). Asi, a pesar de que
hay provisiones legales para la proteccién y trato diferenciado de esta
poblacion,” la impunidad prevalece y, aunque no es exclusiva para
delitos contra migrantes, la irregularidad migratoria es un impedimento
adicional para acceder alajusticia.

En cuanto a las personas con necesidades de proteccién como
refugiadas, los retos y obstaculos a la identificacién y acceso al proce-
dimiento son similares. Ademas, la presencia de refugiados en la migra-
cién irregular provoca tensiéon en la politica migratoria, en particular,
cuando de 2012 a la fecha, los dos principales paises de origen de
solicitantes son Honduras y El Salvador. Guatemala esta también en las
principales nacionalidades de origen.

En los ultimos afos, sociedad civil e instituciones nacionales e
internacionales han impulsado la identificacién de personas con nece-
sidades de proteccién dentroy fuera de la detencién migratoria. Gracias
ala existencia de una legislacién que frena la politica de contencidn, asi
como de medidas como la no detenciéon de solicitantes que acuden a la
Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR) a solicitar protec-
cién v la liberacién de solicitantes de asilo detenidos en estaciones
migratorias (COMAR, 2017)*® hay avances en la proteccién que se refle-
jan en el incremento anual de solicitudes de la condicién de refugiado.
La informacién disponible es insuficiente para establecer el estimado
de personas del NCA con necesidades de proteccion inmersas en el
sistema de control migratorio. No obstante, conviene observar que las
13,845 personas del NCA que accedieron al procedimiento ante la
COMARen el periodo 2013-2016 representan 2.6 por ciento de los eventos
de detencidén del NCA reportados por el INM durante el mismo periodo
(526,338).

El contexto de violencia, inseguridad e impunidad en los paises del
NCA v la politica de contencién implementada en México sugieren que
el nimero de personas con necesidades de proteccién es mucho mayor
al nimero de las que solicitan la condicién de refugiadas. Desafortuna-
damente, subsiste una identificacién endeble de refugiados por el INM y
la COMAR en estaciones migratorias y hay poca informacién del derecho;
ademas, subsisten los obstaculos y desincentivos para acceder al proce-
dimiento, entre otras condiciones que no favorecen la confianza y credi-
bilidad enlas instituciones (CCINM, 2017).

17Provisiones contenidas, por ejemplo, en la Ley General de Victimas y en la misma Ley de Migracién, la
creacion de Fiscalias Especializadas para investigar delitos en contra de personas migrantes en siete estados de
la Republica (Chiapas, Oaxaca, Tabasco, Campeche, Veracruz, Coahuilay Quintana Roo), asi como la Unidad de
Investigacion de Delitos para Personas Migrantes de la PGR (establecida en 2015), que investiga delitos
federales.

18 Desde 2016 el Instituto Nacional de Migracién y la Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados coordinan
esfuerzos para liberar de solicitantes de la condicién de refugiados, en cumplimiento a la linea de accién 3.3.3
del Programa Especial de Migracién 2014-2018, asi como por el compromiso asumido por México en la Mesa
Redonda de Alto Nivel 'Llamado de accidn: necesidades de proteccién en el Triangulo Norte de Centroamérica’
y la Cumbre de Lideres sobre Refugiados (9/20). Con el apoyo de la sociedad civil y el Alto Comisionado de
Naciones Unidas para los Refugiados, se proveen servicios y satisfacen necesidades bésicas de los solicitantes
liberados. Oficio COMAR/D.A.D/1004/2017, de 9 de agosto de 2017, en respuesta a la solicitud de informacion
publica (INAI)No.0422000025517.
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Asimismo, llama la atencion la caida en 2017 de solicitudes protec-
cién de personas provenientes del NCAy que, en el ultimo ano, las y los
venezolanos representan 26 por ciento de las solicitudes, tan sélo 2 por
ciento menos que las solicitudes de hondurefos (ver Gréafica 1.5)
(COMAR, 2017).

Grafica I.5. Solicitantes de la condicién de refugiado en México
por pais de nacionalidad (Principales paises de nacionalidad)
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Fuente: elaboracion propia con base en los Boletines Estadisticos de la UPM de distintos afios

A diferencia de las y los solicitantes del NCA, las y los venezolanos
que solicitan la condicién de refugiados suelen ingresar al pais de
manera regular v tener un perfil educativo y socio-econdémico medio.
Estas caracteristicas les colocan en una posicién distinta, pero no
privilegiada, respecto a la politica de contencién a la migraciéon: en la
medida en que se hace mas presente esta poblacién, se visibilizan retos
como el rechazo en frontera y la detencién migratoria.

Antelos retos del sistema de contencién sobre estas poblaciones, la
condiciéon de estancia de VRH es un contrapeso normativo relevante que
busca garantizar derechos de victimas del delito y solicitantes de la
condicién de refugiados, entre otras poblaciones en situacién de
vulnerabilidad. En victimas y solicitantes posibilita el acceso a la justicia
penal o a la proteccidén como refugiadas, asi como sustanciar los
procedimientos respectivos en libertad con pleno goce de derechos. La
condicién de VRH permite residir de forma regular en el pais por un ano,
es renovable y, eventualmente, debe permitir el acceso a la residencia
permanente. Pese a sus beneficios, en cada caso presenta retos
derivados de su disefio.

En victimas del delito en situacién irregular, uno de los retos mas
grandes es lograr que el delito en su contra sea calificado como “grave”
por el MP (segun la normativa penal local), condicién de la que se hace
depender la regularizacién. Los efectos adversos de tal requisito se
evidencian, por ejemplo, en el diferencial entre las personas migrantes
que reportan haber sido victimas o testigos del delito en 2016 (16 por
ciento de las personas atendidas por la REDODEM) v las resoluciones
positivas de tramites de la condicién de estancia de VRH en ese afio (ver
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Tabla I.1). Por otra parte, la situacién de vulnerabilidad de las personas
del NCA se aprecia en los porcentajes que ocupan entre quienes han
recibido la condicién de VRH en los tltimos tres anos por ser victimas del
delito, como se observaenla Tablal.l.

Tabla I.1. México. Resoluciones Positivas de Tramites por Razones Humanitarias
por ser victima o testigo del delito, 2015-2017,
con porcentaje de victimas de paises del NCA

2015 2016 2017

Total de resoluciones
positivas, por ser victima 1074 1948 1214
o testigo del delito

Porcentaje de victimas o
testigos de Honduras, 93% 93% 88%
El Salvador y Guatemala

Fuente: elaboracion propia con base en informacion proporcionada por la Direccion
General de Regulacion y Archivo Migratorio del INM.

Sin tener acceso a orientacién o representacion legal oportunas nila
posibilidad de acceder a una proteccién basica de sus derechos —a
través de la condicién de VRH—-, la victima del delito, muy probablemente
centroamericana, continuara padeciendo las vicisitudes de una politica
de contencién que lo cataloga en constante transito y le niega una
recepciondigna.

En los ultimos anos, sociedad civil e
instituciones nacionales e
internacionales han impulsado la
identificacion de personas con
necesidades de proteccion dentro y
fuera de la detencion migratoria.
I
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Aunque la legislacion
migratoria reconoce los
aportes de las y los
migrantes a las
sociedades de origen y
de destino, la politica de
inmigracion mantiene un
enfoque selectivo de
recepcion a personas
migrantes de tipo
laboral, de negocios, de
formacion profesional y
de personas refugiadas.
I

|
Politica selectiva a la migracion

La inmigracién, entendida como los mecanismos para el ingreso y
regular estancia en el pais, tiene un caracter accesorio en relaciéon con la
contencién migratoria, aunque se interpelan constantemente. Los
censos de poblacidonde 1921 a 2010 muestran que las ylos extranjeros en
el pais nunca superaron 0.5 por ciento de la poblacién hasta 2000. En el
Censo 2010, las y los extranjeros alcanzaron 0.7 por ciento y en 2015 se
estiman en 1 por ciento. El incremento se explica parcialmente por lasy
los hijos de migrantes mexicanos que nacieron en Estados Unidos y
residen en México.

Aunque la legislacién migratoria reconoce los aportes de las vy los
migrantes a las sociedades de origen y de destino, la politica de inmi-
gracién mantiene un enfoque selectivo de recepcidn a personas migran-
tes de tipo laboral, de negocios, de formacién profesional y de personas
refugiadas (Cobo, 2010). Estas tltimas, como criterio tradicional de pro-
teccion en el &mbito humanitario, pero que también ha estado histérica-
mente motivado en el aprovechamiento de capital humano con ciertos
perfiles ynivel de calificacién.

La poca representatividad de las y los extranjeros en la poblacién, y
las propias caracteristicas de la migracién que tradicionalmente es
aceptada, parecieran llevar a asumir que no se requiere de politicas que
favorezcan su recepcién e integracién, que su sola llegada al pais y
reqgularizacién migratoria, como condicién impuesta, solventa todas sus
necesidadesy crea condiciones propicias parala integracién temporal o
permanente a la sociedad. El perfil que privilegia la escolaridad, la alta
calificacién yla nacionalidad podria sostener esta l6gica (Bobes y Pardo,
2016), perolasylosinmigrantes no son unaminoria homogéneayaunlas
personas con esos perfiles enfrentan retos. La nueva legislacion migra-
toria introduce medidas como las visas, las cuotas y el sistema de puntos
que limitan o reducen aiin mas los espacios reales para la inmigracion,
inclusola del perfil deseable.

Como el perfil de las y los migrantes temporales y permanentes en
Meéxico se ha enfocado en personas con alta competencia en areas cien-
tificas, tecnoldgicas, deportivas y artisticas, son contadas las modifica-
ciones sustantivas que permiten incluir a poblaciones trabajadoras sin
especializacién. La modificacién més significativa es que la legislaciéon
se flexibiliza para la estancia regular de migrantes victimas del delito y
personas solicitantes de asilo en la estancia de VRH con opcién a la
residencia permanente o bien la residencia temporal o permanente por
lazos familiares (unidad familiar) y de trabajadores agricolas.

Ante la politica selectiva de migrantes, pueden observarse cuando
menos dos posibles retos. El primero es el perfil y las situaciones de
vulnerabilidad de las personas victimas del delito y solicitantes de la
condicién de refugiadas. La politica de contencidén y de seleccién de
poblaciones migrantes permea el tratamiento de sus casos de
regularizacién. No sélo siguen siendo migrantes en transito, sino
personas con bajo nivel socio-econdmico, por lo que pueden ser
percibidas mas como una carga que como un aporte. El segundo reto es
que otras poblaciones migrantes trabajadoras y de bajos recursos que
no se adecuen a los casos de excepcion quedan excluidas del acceso a
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una regular estancia. De ahi también que los programas temporales de
regularizacién migratoria Sean un mecanismo para remediar en alguna
medidalos defectos o sesgos de una politica selectiva a la migracion.

Sin derechos no hay integracién

Meéxico reconoce los derechos humanos de las personas migrantes a la
no discriminacién, la salud, la educacion, la justicia, la seguridad juri-
dica y la identidad, entre otros, pero la observancia y exigibilidad de
derechos no se da de manera automatica a partir de la ley. En un pais
como México, con un legado anti-inmigrante de filias y fobias y con las
caracteristicas ya descritas de su politica migratoria, se requieren
estrategias, acciones concertadas e intersectoriales que favorezcan
condiciones de recepcién e integracién de las personas migrantes a la
vida y el desarrollo social, productivo y econémico. Un elemento que da
muestra de esa necesidad son los retos en materia de discriminaciéon de
las ylos extranjeros. De acuerdo con la Encuesta Nacional sobre Discri-
minacion 2010 (ENADIS), las v los extranjeros (migrantes) son el tercer
grupo especifico mas discriminado después de los homosexuales e
indigenas (CONAPRED, 2011). Esta situacién se traduce, finalmente, en
limitaciones yrestricciones al acceso y goce de derechos.

La construccién de una politica de integracién requiere de la con-
currencia y participacién de autoridades en materia de salud,
educaciotn, identidad, procuracién de justicia y desarrollo social, entre
otras. Contrario a los efectos de la politica migratoria existente, la
regularidad migratoria no debe erigirse en el elemento natural para el
acceso a derechos: las personas migrantes deben estar en posibilidad
de disfrutar de ellos con independencia de su situacién migratoriay dela
temporalidad de su permanencia.
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Hasta el momento, las respuestas en apoyo a
las necesidades sociales de victimas del
delito y de solicitantes de la condicion de
refugiado han provenido mayoritariamente
de la sociedad civil, que ha logrado
establecer modelos de atencidn y referencia
para la satisfaccion de sus necesidades. A
pesar de ello, los avances se ven limitados
ante obstdculos de hecho o de derecho por
parte de las instituciones.

E1INM, como entidad abocada a implementar la politica migratoria,
tiene un papel relevante en la adopcién de medidas que garanticen y
promuevan la exigibilidad de derechos y, por tanto, el desarrollo de
politicas de recepcidn e integracion de personas extranjeras. Perono es
deseable que las acciones se centralicen en él yle den un caracter rector
en su proteccién y exigibilidad. Disposiciones de la legislacién
migratoria como el prohibir que autoridades distintas al INM lleven a
cabo de manera independiente actividades de control migratorio o el
reconocimiento del derecho ala educacion, la salud, los actos civiles yla
justicia penal son un ejemplo de la necesidad de transversalizar los
derechos de las personas migrantes y refugiadas e incluso replantear el
significado de su garantia. Tal es el caso del acceso a la justicia, derecho
que debe garantizarse en un sentido amplio para comprender también a
lajusticia civil y administrativa.

Larecepcioén e integracién de personas migrantes tiene dos dimen-
siones, una de ellas en el &mbito de la actuacién del INM y otra en el
ambito de la interaccién de las personas en la comunidad con insti-
tuciones de los tres niveles de gobierno. En el ambito migratorio, las
principales preocupaciones respecto a la recepcién e integracién de
las personas estan dadas por la contencién y selectividad de las per-
sonas migrantes. Como se ha mencionado, la condicién de estancia de
VRH ha permitido vislumbrar caminos hacia la recepcion e incluso inte-
gracion. Pero éstos no son, por mucho, suficientes. De ahi que resulte
necesario enmendar las practicas que limitan su efectividad y el acceso
a derechos, asi como reconocer otras situaciones que requieren de
respuestas diferenciadas.

En el caso de victimas del delito v a fin de favorecer el acceso a la
justicia penal, la condicién de estancia de VRH apunta hacia la atenciény
seguimiento de sus necesidades enla comunidad ylareconstruccion de
su proyecto de vida. Desafortunadamente, la deficiente regulacion y falta
de certidumbre en el procedimiento penal deriva en la incertidumbre en
otros procedimientos y en dicho proyecto de vida. Sucede asi porque la
persona victima debe renovar su condicién de VRH al afio de haberla
obtenido, lo cual es posible sdlo si la investigacion penal sigue abierta,
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pues debe presentar al INM una constancia al respecto elaborada por la
fiscalia. Mencionamos ya la poca disposicién que tienen las autoridades
para perseguir los delitos contra migrantes. Una consecuencia de su
negligencia es el cierre de la investigacién, por lo que la persona
migrante victima del delito, ademas de no acceder a la justicia, pronto
pierde el estatus migratorio regular, con todo lo que ello implica en el
entorno social y estatus juridico.

A pesar de todo ello, cuando las personas deciden permanecer en
el pais para dar continuidad a sus procesos penales y obtienen la
condicién de VRH, requieren de procesos de integraciéon a la sociedad
que les permitan hacerlo. El acceso a programas sociales que faciliten
un trabajo y vivienda dignos, 1o mismo que a la salud, la educacién y la
vida econdémica (que implica también estrategias de acceso a cajas
popularesy cuentas de ahorro), son esenciales.

En el caso de las y los refugiados, a fin de favorecer el acceso al
derecho de asilo contenido en el articulo 11 Constitucional, desde el
2016 el Estado Mexicano asumié el compromiso de adoptar 'alternativas
al alojamiento' (alternativas a la detencién migratoria) de personas
solicitantes de la condicién de refugiadas y, adicionalmente, las
personas que solicitan la condicién de refugiado antes de ser
identificadas por el INM no son detenidas y pueden acceder a la estancia
de VRH. Ello es positivo en tanto que comienza a crear un sistema de
recepcion enla comunidad que favorece los procesos de integracion.

No obstante, subsisten retos importantes: 1) el acceso a las
alternativas de alojamiento carece de criterios claros y transparentes
para su operacion por parte del INM yla COMAR,; 2) las condiciones a las
que se condiciona su libertad no son eficientes ni responden a
valoraciones sobre su necesidad e idoneidad; 3) las personas estan
inhabilitadas para acceder a una estancia por razones humanitarias,
reduciéndose el estdndar de proteccidén; 4) las acciones
gubernamentales para facilitar la estancia en la comunidad se reducen a
autorizar la realizacién de actividades remuneradas; y, 5) los
mecanismos de recepcién enla comunidad para satisfacer necesidades
bésicas en tanto se resuelven los procedimientos ante COMAR recaen en
organizaciones de sociedad civil.

Aunado a ello, el principal obstaculo de acceso a la condicién de
estancia de VRH para solicitantes de la condicién de refugiado recae en
personas que fueron liberadas de detencién y se encuentran en proce-
dimiento. Estas no tienen acceso a la tarjeta de VRH que acredite su
regular estancia. En el resto de solicitantes, los obstaculos comunes son
la falta de informacién y asistencia legal y apoyo institucional de la
COMAR para realizar el traémite de forma exitosa ante el INM.

Hasta el momento, las respuestas en apoyo a las necesidades
sociales de victimas del delito y de solicitantes de la condicién de refu-
giado han provenido mayoritariamente de la sociedad civil, que ha
logrado establecer modelos de atencién y referencia para la satisfaccién
de sus necesidades. A pesar de ello, los avances se ven limitados ante
obstaculos de hecho o de derecho por parte de las instituciones. El mas
reciente de ellos es la exclusién de victimas del delito y solicitantes de la
condicién de refugiado del acceso a la Clave Unica del Registro de
Poblacion (CURP), documento indispensable para acceder al derecho a
la identidad y llave del derecho al trabajo, la educacién v la salud, entre
otros. Sin embargo, en virtud de una interpretacion del articulo 59 de la
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Ley de Migracion, restrictiva e inconsistente con el respeto a los
derechos humanos de las ylos migrantes y solicitantes de asilo, se niega
alas personas con estancia de VRH el derecho a contar con dicha clave.
De esta manera, la falta de asignacién de una clave CURP para esta
poblacién implica que lo inico que garantiza la condicién de estancia
regular como VRH es la libertad de movimiento y la no detencién,
negandoseles condiciones minimas de proteccion y acceso a derechos
paralavida digna e integracion, temporal o permanente en el pais.

|
¢Por donde comenzar?

La situacién de vulnerabilidad, la inefectividad en la protecciéon de
derechos yla falta de politicas de recepcidn e integracién para personas
migrantes o refugiadas que por diversas causas eligen a México como
su residencia temporal 0 permanente no son preponderantemente
resultado del disefnio deficiente u omiso de las leyes. Mas bien, estan
fuertemente trazadas por una politica anti-inmigrante y las limitaciones e
interpretaciones institucionales v juridicas en que se coordinan las
acciones vy se entretejen criterios y temas diversos como migracion,
proteccién internacional y sequridad nacional.

El primer paso es reconocer el problema y admitir que, en parte, es
una consecuencia de las propias practicas y prioridades de las politicas
publicas en materia migratoria. Se debe reconocer que el fortaleci-
miento de la politica de contencidn y selectiva de personas migrantes
tiene como efecto construir a la regularidad migratoria como el ele-
mento necesario para el acceso a derechos, lo que lleva a excluir a per-
sonas migrantes en desventaja social, con bajos niveles de escolaridady
trabajadora no especializada que por diversos motivos tienen a México
como pais de destino temporal o permanente. Esto es contrario a los
principios de igualdad yjusticia social.

Si el gobierno mexicano reconoce el problema y admite sus causas,
estaria en condiciones de comprometerse aresolver las contradicciones
inherentes de su politica migratoria. Podria empezar por asegurar que el
Principio Pro Persona sustente las practicas de todas las instituciones
responsables de garantizar el acceso de migrantes a sus derechos,

La politica migratoria debe
sustentarse en el principio ético de
pertenencia social, que reconozca la
membresia de las y los migrantes que,
como las victimas del delito o
solicitantes de asilo, han decidido
residir en el pais.
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independientemente de su condicién migratoria. Al mismo tiempo,
podria fomentar una coordinacién interinstitucional efectiva, con
recursos econdmicos y humanos suficientes, que disminuya los factores
de riesgo que afectan a las y los migrantes y les ayude a afirmar
certidumbres basicas parala (re)construccién de sus proyectos de vida.

La politica migratoria debe sustentarse en el principio ético de
pertenencia social, que reconozca la membresia de las y los migrantes
que, como las victimas del delito o solicitantes de asilo, han decidido
residir en el pais. De la misma manera, el combate a la discriminacion y
la construccién de acciones dirigidas a fomentar la tolerancia son
medidas necesarias para desarrollar una politica de recepcién e
integracién de las vy los migrantes consistente con el respeto de los
derechos humanos.
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