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nacionales y protocolos y acuerdos interna-
cionales1

La metodología en la cual se apoya el pre-
sente ensayo, gira en torno al análisis y des-
cripción de los actores y las políticas desple-
gadas para hacer frente a un fenómeno social
de dimensiones tales que escapan del control
del estado-nacional mexicano, así, identifica-
mos la primera categoría rectora del trabajo
que es el Estado,2 en su papel de interventor,
gestor y aplicador de los recursos internacio-
nales canalizados hacia las poblaciones des-
plazadas que se encuentran en su territorio,
en este sentido, el Estado tiene el derecho
de hacer valer su condición de soberanía;
como segunda categoría, aparecen los orga-
nismos internacionales representados por el
CNUR, las comunidades como la UE, funda-
ciones y ong' que juegan el papel de aporta-
doras de los recursos y observadoras de los
procesos de aplicación de las políticas hacia
los refugiados, una tercera categoría son los
procesos de cooperación internacional que
se traducen en políticas sociales aplicables
a determinadas regiones y grupos sociales
sectoriales (refugiados) esperando una res-
puesta ante tal estímulo, la última categoría
va referida a los actores principales de este
proceso, es decir, los refugiados guatemalte-
coso Los indicadores quedan representados
por la calidad de los bienes públicos que se
les ofertan a las poblaciones o, en este caso,
a las comunidades afectadas, así como el
resultado de las diversas evaluaciones que
sobre la implementación de políticas se han
llevado a cabo; como las políticas hacia los
refugiados han pasado por etapas claramen-
te visualizables, los objetivos de estas y su
consecución, quedan como variables depen-
dientes en el proceso de la implementación
de las políticas sectoriales.

Las fuentes consultadas para la elabora-
ción del texto, fueron tomadas de diversos
sitios y periódicos on line, comerciales y de
gobierno, así como la consulta de bibliografía
referida al tema de los refugiados, el ACNUR
y COMAR, la complementación se dio con
fuentes de tipo oral, vía entrevista a. los pro-
pios afectados de las políticas.

Una vez expuesto el objetivo principal,
las categorías, indicadores y variables, pase-
mos a la discusión del concepto de refugiado
que se ha dado en los protocolos y tratados
y su capacidad operacionable ante los pro-
cesos de refugio que enfrenta el mundo ac-

3Ver el trabajo de Joan De Smedt "Child marriages in Rwandan refugee camps" en África, número 2, Volumen 68, año 1998.
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tualmente para, después, esbozar un marco
conceptual para explicar los fenómenos de
cooperación internacional y su impacto en las
políticas sectoriales de los estados-nación
modernos.

Conceptualización sobre el estatuto de
refugiado

Según la convención de 1951 y sobre todo
por el protocolo de 1967, por refug iado se en-
tiende a "toda persona que debido a funda-
dos temores de ser perseguido por motivos
de raza, religión, nacionalidad, pertenencia a
determinado grupo social u opiniones políti-
cas se encuentren fuera del país de su na-
cionalidad y no pueda o, a causa de dichos
temores, no quiera acogerse a la protección
de tal país; o que, careciendo de nacionali-
dad y hallándose fuera del país donde antes
tuviera su residencia habitual, no pueda o, a
causa de dichos temores, no quiera regresar
a él" (ACNUR, 1994: 163)

En esta definición se destacan dos aspec-
tos importantes, uno explícito y el otro no; el
primero de ellos se refiere a la constitución
particular de refugiado, es decir, la definición
no se amplía a poblaciones o comunidades
sino a individuos, la segunda es el carácter
político de la definición, ya que al hablar del
refugio en términos personalizados, se hace
referencia al concepto de asilo (más que de
refugio) que los países firmantes del pro-
tocolo están obligados a otorgar. Al ser tan
general y rígida la definición, se niega la po-
sibilidad de una tipificación de los refugiados
según el contexto socio histórico que envuel-
ve al fenómeno. En otras palabras, la defini-
ción del protocolo de 1967 respondió a las
necesidades que en ese momento requerían
los ciudadanos judíos perseguidos por el sis-
tema nazista.

En la actualidad se necesita de una defi-
nición que priorize tres aspectos básicos que
acompañan a los procesos de refugio, la pri-
mera se refiere a reconocer el refugio masivo,
colectivo, y no personalizado. Cada vez más,
los fenómenos migratorios forzados conllevan
a la movilización de poblaciones enteras y no
de simples individuos, esta característica es
importante ya que un desplazamiento de mi-
les de personas hacia las fronteras vecinas,
implica una mayor presión sobre los recursos
económicos y ecológicos de país receptor
y, al margen de esto, es mucho más difícil
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para lograr la auto sustentabilidad son finitos
aún para la población local, se entenderá que
el país que recibe arriba de 50, 000 refugia-
dos, tiene que hacer efectivo su derecho y
obligación de activar convenios y coopera-
ción con instancias internacionales. La acción
cooperativa tiene como meta la creación de
bienes, así como verificar la distribución ade-
cuada de costos y beneficios para logra una
equidad (UNESCO, 2002). La cooperación
tiene una característica importante a saber,
que se desarrolla fuera del sistema de merca-
do. Esta premisa nace a partir de las fallas del
mercado, el cual es incapaz de proveer y dis-
tribuir bienes públicos de manera equitativa
entre los actores. Las transnacionales buscan
el dominio de grandes porciones de mercado
y específica mente entre sectores de poder
adquisitivo con capacidad consumidora, los
que no pueden insertarse adecuadamente en
este proceso de mercado, ni como consumi-
dores ni como trabajadores en cualquiera de
sus facetas, quedan excluidos de este proce-
so. Cada vez más las grandes inversiones de
capital están creando empleos finitos (García
Vázquez, 1990:95), especializados y para un
sector del mercado laboral.

En este contexto, los procesos de coope-
ración intentan tapar esta falla el mercado en
un intento por disimular las desigualdades so-
ciales imperantes en los países del llamado
tercer mundo. Aunque la cooperación implica
una relación dual o multiparticipativa en un
plano horizontal, son los países u organiza-
ciones que aportan los recursos económicos
los que van delineando el alcance del monto,
agenda, dirección, implementación yevalua-
ción de la cooperación hacia la población vul-
nerable. Es importante señalar esta caracte-
rística, puesto que cada vez más las agendas
de trabajo responden a "los intereses de los
donantes y no a los de los receptores, transfor-
mándose sus efectos en negativos."(Miralpeix
i Guell, 2002). En otras palabras, los países
donantes conocen muy bien sus problemas,
prioridades de crecimiento y necesidades, así
como el grado de interdependencia que éstos
y algunos otros temas tienen con respecto a
los países del sur, de ahí la importancia de la
intervención vía cooperación.

Como ejemplo podemos mencionar el ata-
que a la pobreza extrema (fomento al capital
humano), el freno a la depredación ambiental
y el respeto a los derechos humanos, estos
tres tópicos en su conjunto forman la base del
denominado desarrollo sustentable. La me-
todología que se viene impulsando se refiere
una mayor participación social en la toma de

decisiones para indicar el destino de la comu-
nidad o sector urbano.

En términos operativos, por cooperación
internacional se entienden las actividades
conjuntas y coordinadas que emprenden dos
o más actores para la consecución de un fin
común. Así, la agenda, el diseño, implemen-
tación y evaluación de las políticas que ema-
nan de los acuerdos cooperativos deben de
ser discutidos por los actores implicados y
tomar responsabilidades en la medida de sus
posibilidades.

En un sentido más amplio, la cooperación
descarta una competencia entre los actores y
privilegia la coordinación entre participantes;
plantea un modelo de organización multidi-
reccional y se dirige hacia la creación y re-
fuerzo de capitales sociales permanentes que
permitan a los ciudadanos el acceso a mayo-
res y mejores bienes públicos.

Con la migración masiva de ciudadanos
guatemaltecos hacia la frontera con México
entre 1981 y 1982, se abre un capítulo de la
política exterior e interior mexicana y una re-
lación más con la ONU vía el ACNUR y la UE
(Unión Europea) y se inicia la elaboración de
políticas dirigidas hacia la atención de un pro-
blema donde México ya tenía cierta experien-
cia, el asilo a personas desplazadas.

Políticas públicas en el marco del
refugio masivo

Hasta los años 70 y principios de los 80,
México planteaba sus políticas públicas,
agenda de lo prioritario, de seguridad nacio-
nal, de procesos de implementación yevalua-
ción de una manera relativamente autónoma,
sin embargo, el problema del refugio es de
calidad internacional e implica la llegada de
instituciones humanitarias para garantizar
los derechos de los refugiados, de esta ma-
nera, el planteo de la política mexicana hacia
el problema del refugio se encontraba bajo
la mirada de la comunidad internacional, la
cual de algún modo legitimaba las acciones
que se tomaban en este sentido, como fue la
decisión de reubicar los campamentos que se
encontraban en el límite con Guatemala.

En este contexto, se decide la creación de
una institución encargada de investigar, pla-
near, implementar y evaluar las acciones que
habrían de tomarse sobre el problema del re-
fugio, así como contratar al personal técnico
encargado de llevar a cabo estas acciones.
Las secretarías que formalmente participaron
en la creación de la COMAR el 22 de febrero
de 1980 fueron la Secretaría de Relaciones
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SCon esta acción se violó la figura internacional de "non refoulement" o no-devolución, ver Castillo, Manuel, "Causas del éxodo", en ACNUR,
Memoria, presencia de los refugiados guatemaltecos en México, ACNUR, Comar, FCE, México, D.F. 2000

6Sánchez Martinez Faustino relata la muerte de su hermana (trabajadora de campo de la COMAR) en un campamento. Ella falleció de
tétanos al ser inyectada con una jeringa sin esterilizar, Ver "recepción y autosuficiencia" en ACNUR, Memoria, presencia de los refugiados
guatemaltecos en México, ACNUR, COMAR, FCE, México, D.F. 2000
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sentó como un reto dado que la frontera de
México con Guatemala es atravesada cada
año por campesinos del norte del Guatemala
que llegan a la zona del Soconusco para el
corte de café. Además, históricamente ha ha-
bido una intensa relación laboral, comercial y
parental entre indígenas de ambas partes de
la frontera, incluso, los estudios antropo ge-
néticos que se han elaborado sobre la zona,
concluyen que no hay diferencias significati-
vas entre indígenas del norte del Guatemala
y sur de Chiapas (Lisker, Rubén, 1993). Así,
más que identificar quienes eran refugiados,
se distinguió entre migrantes laborales y per-
sonas víctimas de la violencia político-militar.

El vacío de estatus de refugiado en la le-
gislación mexicana tuvo un costo enorme, por
un lado frenó la asistencia hacia los grupos
vulnerables que iban llegando; algunos refu-
giados quedaron desplazados de tal recono-
cimiento; migración actuó regresando a los
migrantes a sus lugares de origen exponién-
dolos de nuevo a la violencia y la COMAR
tuvo que invertir tiempo en el diseño de los
mecanismos para justificar el estatus de re-
fugiado.

Con el estatus de refugiados se recono-
cieron a 46,000 personas (Pérez Hernández,
Ricardo, 2000), sin embargo, se cree que la
cifra es mucho más alta debido a que muchas
otras personas fueron devueltas a Guatema-
la5 por los problemas migratorios que ya se
mencionaron y por la ausencia de la figura ju-
rídica del refugio formalmente establecida en
la legislación. Este fue el primer paso formal
de la política para la atención de los afecta-
dos.

La cr9acicm de condiciones mínimas
para la estancia de los refugiados

La llegada de ar menos 50 mil personas a la
frontera con Chiapas, supone un serio proble-
ma de abastecimiento de bienes de primera
necesidad para paliar situaciones de salud,
desnutrición y cansancio, ante esto, las pri-
meras muestras de ayuda y hospitalidad la
dieron los propios campesinos de Chiapas,
así como la diócesis que se encontraba a
cargo de Don Samuel Ruiz. El objetivo de
los campesinos guatemaltecos en un primer
momento fue salvar sus vidas, por lo que
muchos se internaron directamente a la sel-

va lacandona para refugiarse de sus perse-
guidores, allí se establecieron campamentos
improvisados mientras se mantenía la espe-
ranza de regresar a las tierras abandonadas.
Otras personas llegaron a los municipios de
Las Margaritas, La trinitaria y Frontera Co-
malapa (Castillo, Manuel, 2000).

Los llamados campamentos eran con-
centraciones de personas de muy diversas
características, de diferentes etnias y de di-
ferentes lugares de origen, de diferentes con-
cepciones religiosas y heterogéneas en cuan-
to a grupos de edad, lo único en común era
su calidad de perseguidos y vulnerables. El
espacio físico era un claro en la selva donde
se acomodaban para dormir y cocinar lo que
se podía encontrar durante el día. Algunos
miembros de los campamentos se emplearon
en las fincas cercanas o realizaban jornales
para recaudar medios para sobrevivir junto
con el campamento. Por su distribución a lo
largo de la frontera y su dispersión en la sel-
va, no se tiene un número exacto de campa-
mentos, a menudo se habla de 77 asenta-
mientos (ACNUR, 2000), y un poco antes de
la etapa de repatriación se habla de entre 125
y 128 asentamientos sin contabilizar los exis-
tentes en Campeche y Quintana Roo (Ibíd.).

Así, la tarea de la COMAR y del ACNUR,
fue el recorrido y reconocimiento de los cam-
pamentos improvisados en la selva, y la do-
tación de algunos víveres y medicamentos
que pudieran cubrir las necesidades mínimas
para su mantenimiento mientras se intentaba
la construcción de asentamientos.

Las donaciones del ACNUR y de la igle-
sia católica a los refugiados se componían de
maíz deshidratado, fríjol, arroz, agua, carne
enlatada, ropa, huaraches, láminas de cartón
y algunos medicamentos, todo bajo la super-
visión del personal de la COMAR. Pese a las
buenas intenciones de la política de asilo y
asistencia, el medio resultaba muy adverso
para los refugiados y los víveres no eran su-
ficientes para la manutención de cientos de
familias, además, las condiciones de lejanía,
hacinamiento y falta de higiene provocaban
enfermedades que se convertían en peligro
de muerte.6

En este punto, la política hacia el problema
del refugio da un giro completo al analizarse
la situación de Centroamérica y concluir que
los problemas internos de Guatemala no eran
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'La política exterior, muy general en sus argumentos, que se ha desplegado es la de la autodeterminación de los pueblos, el diálogo y la
paz en el mundo, sin embargo, esta propaganda poco o nada ha servido para los refugiados del mundo que se ven perseguidos por los
regímenes de tipo autoritarios

~~ Num. 7, 2009

.".-. __:R.!.:E;.:.v.:.:::~s~TA~D::.::E~I:.:.;NV:..:;E:::,ST:.:;IG;::::A.:.:::C.:.:::IO""'NE::::S:..:E;.:.:Nc..:C:.:;IE""N.:.:::C.::;:IA:::,S ..:S""OC",IA:;;::L;;:;E""S,..,E::.;:c:.:;:O"",NO",,· M::.:;IC;::::A.:.:::S...:,Y""A.:::D::.:;M:::.:IN.:.:::IS",TRA=:..;TI",VA;:::S,-

das para la reinserción de las familias a la
vida nacional. El personal del ACNUR fun-
gió como observador del proceso de sali-
da de México y entrada a Guatemala. Las
repatriaciones se iniciaron a partir de 1996
y durante los próximos tres años se movi-
lizaron a 4000 personas (González, Oscar,
Op. Cit).

Toda vez que se tuvo la certeza de las
personas que decidieron regresar a Gua-
temala y las que decidieron quedarse, se
procedió a la elaboración del programa de
naturalización, lo que aparentemente cul-
minaba con las políticas referentes a los
refugiados guatemaltecos y con la misión
del ACNUR en México.

Elaboración y planteo del programa de
integración definitiva y fortalecimiento de

las instituciones y cultura de los exrefu-
giados

Desde antes de que se planteara la políti-
ca de naturalización e integración definitiva,
los campesinos de origen guatemalteco ya
habían construido toda una red de relacio-
nes y capital social entre ellos y con las po-
blaciones circunvecinas y las ciudades cer-
canas. El capital social se reproduce con la
convivencia diaria mediante intercambios
laborales, comerciales, de servicios, ritua-
les y parentales y en menor medida se su-
pedita a la llegada de políticas públicas o
sectoriales que le dicten los caminos que
deba tomar. En este sentido, los campesi-
nos de origen guatemalteco asentados en
Quintana Roo, habían extendido sus redes
comerciales y laborales a Bacalar, Chetu-
mal, Carrillo Puerto, Tulúm, Playa del Car-
men y Cancún. La llamada integración de-
finitiva, en el ámbito formal, consistió en la
regularización migratoria, adopción de no-
menclatura para sus comunidades que pa-
saron de campamentos a subdelegaciones
y lo más importante fue el inicio del proceso
de regularización de la tierra para darles el
título de ejidos y que se beneficien con los
apoyos al campo (PROCAMPO y PRONA-
SE. Antes, la tierra se les dio en calidad de
usufructo para su manutención mientras re-
tornaban a sus lugares de origen (Aguayo,
et al, Op Cit.:74).

Como ciudadanos mexicanos, han sido
reconocidos en la ley indígena que aprobó
el congreso estatal de Q. Roo en 1999 con

todas las prerrogativas que ella les confiere.
Actualmente, las negociaciones giran en

torno a un paulatino desplazamiento de res-
ponsabilidades, es decir, ya no sólo la CO-
MAR y el ACNUR empiezan a tener contacto
con las noveles subdelegaciones, sino que
han empezado a trabajar con el INI y otras
instancias encargadas de problemas relacio-
nadas con el agro. A la vez, la Comunidad
Europea ha implementado un proyecto lla-
mado "de integración definitiva" que consiste
en intensificar las relaciones comerciales y
I¡:¡borales entre los guatemaltecos y los eji-
dos vecinos vía la generación de actividades
productivas conjuntas. Por otro lado, la polí-
tica cultural de la UE ha destinado recursos
económicos para el rescate y restauración de
sitios arqueológicos con mano de obra gua-
temalteca en un intento por generar trabajo
asalariado.

Conclusión

México, a través de su historia, no ha sido
ajeno a los procesos migratorios de personas
que buscan un lugar donde se sientan pro-
tegidos de las persecuciones políticas y mili-
tares en sus países de origen, sin embargo,
esta historia no se había traducido en una se-
rie de políticas? específicas que trataran los
asuntos concretos del refugio, como tampoco
había firmado la convención sobre refugiados
de 1951 y el protocolo sobre el mismo tema
de 1967 (lbíd.:11).

Generalmente, la política de asilo contem-
pla a personas aisladas o pequeños grupos
familiares, y el estatus de asilado se les otor-
ga si son capaces de demostrar su calidad de
perseguidos políticos. El año de 1981 da un
giro a la concepción política y administrativa
de cómo tratar los problemas relacionados
con refugiados que no sólo son perseguidos,
sino que presentan alto grado de vulnerabili-
dad como personas, como ciudadanos, como
seres humanos. No es de negar que la polí-
tica mexicana hacia este problema, así como
los pocos o nulos instrumentos jurídicos, fue-
ron rebasados totalmente por la vorágine mi-
gratoria en masa de centroamericanos, y que
se tuvo que recurrir a instancias internaciona-
les que tenían experiencia en el manejo de
refugio masivo y en condiciones severas.

La migración de centroamericanos llega
en un momento coyuntural para México, ya
que se inicia el proceso de reestructuración
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UNESCO "/as bases socia/es de /a cooperación inlernacional" http://www.unesco.org/issj/
des 162/raospa.hlm
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