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Resumen: El objetivo de este trabajo es analizar las tarjetas de visitante por razones humanitarias
(TVRH) como instrumento de proteccién e integracion de los migrantes extranjeros en México.
Asimismo, se examina el cardcter polivalente, discrecional y temporal de estas. Con base en datos
de registros administrativos, asi como en la revisién bibliogréfica y documental, se analiza la
manera en que los sucesivos gobiernos mexicanos pusieron en practica las TVRH en el periodo
2014-2020, prestando especial atencidn a tres casos de entrega discrecional de estas tarjetas.
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Abstract: The objective of this work is to analyze visitor cards for human reasons (TVRH) as
an instrument for the protection and integration of foreign migrants in Mexico. Likewise, the
multipurpose, discretionary, and temporary nature of these are examined. Based on data from
administrative records, as well as a bibliographic and documentary review, the way in which
successive Mexican governments implemented the TVRH in the 2014-2020 period is analyzed,
paying special attention to three cases of discretionary delivery of these cards.
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Introduccién

En las dltimas décadas, México ha sido un pais de trdnsito para cientos de miles de migrantes
extranjeros, mayormente procedentes del Norte de Centroamérica (NCA) —Honduras,
Guatemala y El Salvador—, que se dirigen principalmente a Estados Unidos tras dejar atrds la
pobreza y la violencia en sus paises de origen. Existe sobrada evidencia de que estos migrantes
son victimas de multitud de abusos y agresiones durante su trénsito irregular por el territorio
mexicano, que se derivan de la violencia y corrupcién que asola el pais (Calva, et al., 2015;
Gémez, 2020). Ante estos flujos migratorios, el gobierno mexicano ha respondido con politicas
de control enfocadas en su contencién, influido/presionado por el gobierno estadounidense.

Si bien la mayoria de quienes se internan en el pais de manera irregular han pretendido
llegar a Estados Unidos, recientemente se ha observado que una pequefa parte de los migrantes
extranjeros, desde que salen de sus paises o conforme evolucionan sus travesias migratorias,
contemplan a México como destino final y lugar para establecerse (El Colef, et al., 2020; Torre,
2020). En relacién con el flujo que busca asentarse en territorio mexicano, la exclusién de los
mids desfavorecidos ha sido la norma —como sucede en la gran mayoria los paises occidentales—,
salvo que el migrante logre “navegar” por una via legal no convencional que le confiera un estatus
regular en el pais.

En contraposicién con las politicas migratorias de control —contencién y exclusion—
practicadas por el gobierno mexicano, este pais tiene la obligacién moral y la responsabilidad legal
de proteger a los migrantes extranjeros, asi como, en ciertos casos, facilitar la integracién de estos.
El gobierno mexicano debe salvaguardar e incorporar a la sociedad mexicana a quienes huyen de
Estados incapaces de garantizar un minimo de respeto de sus derechos humanos (DD.HH.) y
que desean establecerse en su territorio, para lo cual el pais cuenta con un sistema de proteccién
internacional cuya piedra angular es el refugio (Kerwin, 2018). Asimismo, debe garantizar los
DD.HH. —incluida la seguridad personal— de los migrantes que transitan por su territorio
ante las maltiples agresiones y abusos que padecen en sus travesias. Sin embargo, las carencias de
proteccién existentes en diferentes dmbitos del fenémeno migratorio requieren del desarrollo de
mds herramientas para proteger a los migrantes.

Desde la puesta en marcha de la Ley de Migracién (LM) de 2011, México cuenta con una
novedosa politica migratoria de proteccién: el otorgamiento de tarjetas de visitante por razones
humanitarias (TVRH). Este instrumento solo ha sido abordado en la literatura de manera parcial
para analizar las politicas migratorias mexicanas en diferentes periodos (Paris, 2018; Calva y
Torre, 2020), pero no existen trabajos que se hayan dado a la tarea de examinarlo exprofeso y a
profundidad.

El objetivo de este trabajo es analizar las TVRH como instrumento de proteccién e integracién
de los migrantes extranjeros en México. Asimismo, se muestra el cardcter polivalente, discrecional
y temporal de tales tarjetas. Para ello, este trabajo se divide en dos partes. Primero, se examinan
la LM de 2011, el Reglamento de la Ley de Migracién (RLM) de 2012 y los Lineamientos
para Trdmites y Procedimientos Migratorios (LIPM) de 2012, para analizar las TVRH como
un instrumento cuyo propdsito primigenio es proteger de manera temporal a determinadas
poblaciones migrantes bajo ciertas circunstancias; y seguidamente examinar el desempefo
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que estas tarjetas pueden tener como facilitadoras de la integracién y como “salvoconductos”.
Segundo, a partir de diversas fuentes se indaga sobre las distintas maneras en que el gobierno
otorgd las TVRH para atender a los flujos migratorios “tradicionales” —flujos de migrantes
que viajan solos, con coyote o en pequefios grupos y que tratan de pasar desapercibidos—, asi
como otros fenédmenos recientes como la llegada de migrantes haitianos (2016-2017) y las
caravanas de migrantes centroamericanos de 2018 y 2019. En esta seccién, con base en los
registros administrativos de la Unidad de Politica Migratoria, Registro e Identidad de Personas
(UPMRIP), el Instituto Nacional de Migracién (INM) y la Secretaria de Gobernacién (Segob), se
estudian las cifras de las TVRH emitidas en el periodo 2014-2020. Ademds, mediante la revisién
documental, se examinan tres casos de entrega discrecional de mayor relevancia en cuanto al
otorgamiento de estas tarjetas.

Las tarjetas de visitante por razones humanitarias (TVRH)
Politica migratoria de proteccién polivalente, discrecional y temporal

Una de las clasificaciones mds extendidas de las politicas migratorias' reduce las politicas ptblicas
a dos categorias, las de control de flujos y las de integracién (Arango, 2005). Sin embargo, es
necesario incorporar una tercera, la proteccion, especialmente en contextos como el mexicano, al
que llegan migrantes necesitados de amparo internacional y otros transitan por el pais sufriendo
incontables abusos y agresiones. A los efectos de este trabajo, se consideran politicas migratorias
de proteccién a aquellas cuyo propdésito primordial es la salvaguarda y defensa de los DD.HH.
de los migrantes —especialmente en lo referente a la vida y a la integridad fisica— ante las
violaciones de tales derechos que sufren en sus paises de origen, trdnsito y destino. Entre las
politicas migratorias de este tipo en México cabe mencionar la proteccién internacional,® los
Grupos Beta de Proteccién a Migrantes y las TVRH.

Aunque clasificamos ciertas politicas migratorias como de proteccién —porque destacan
en este aspecto y es el fin para el cual fueron creadas inicialmente—, se debe tener en cuenta
que, primero, no se niega que estas tengan al mismo tiempo una faceta de integracién y de
control. En este sentido, el andlisis realizado de las TVRH se centra en las facetas de protecciéon
e integracidn, pero en otros trabajos se ha dado cuenta de su faceta de control.’ Segundo, en la
préctica la esencia de estas politicas migratorias puede subvertirse hasta llegar a ser suprimida,

'En este trabajo se emplea el término mds amplio politica migratoria—y no el més restringido, politica inmigratoria—
para referirnos a las politicas publicas respecto a la migracién en transito e inmigracién, asi como las relativas a los
migrantes en trnsito ¢ inmigrantes que forman parte de tales flujos.

2Una de las maneras en que las personas pueden acceder a la proteccion, cuando residen en un Estado incapaz
de asegurar los DD.HH. a sus ciudadanos, o que no tiene la voluntad de salvaguardarlos, es cruzar fronteras
internacionales e ir a un pais que haya asumido obligaciones internacionales para ser sustituto en la proveeduria
de tales derechos (Betts, 2013). En el caso de México, la Ley sobre Refugiados, Proteccién Complementaria y
Asilo Politico (LRPCAP) de 2011 recoge tres instrumentos de proteccion internacional: el refugio, la proteccién
complementaria y el asilo politico.

3 Basok (2020) considera la entrega de TVRH como un instrumento del que se sirven las autoridades para controlar
y disciplinar a los migrantes.
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habitualmente en favor de desarrollar una faceta con instrumentos de control y contencién.
Tercero, no se presume que en su puesta en marcha cuiden de manera efectiva a los migrantes, de
la misma forma que cuando se habla de politicas migratorias de control tampoco se estd dando
a entender con ello que estas sean eficaces en el encauzamiento de los flujos migratorios. Por lo
tanto, las TVRH, como cualquier otra politica publica, deben ser analizadas de manera critica.

A continuacién, se analizan las TVRH como instrumento de proteccién. Lo primero que
cabe destacar es el cardcter polivalente de estas tarjetas, pues pueden ser otorgadas a migrantes
extranjeros con diferentes caracteristicas y bajo diferentes circunstancias,* ya que de acuerdo con
el art. 52—V de la LM las personas extranjeras podrdn permanecer en territorio nacional bajo la
condicién de estancia Visitante por Razones Humanitarias (VRH) en los siguientes supuestos
especificos: a) Ser ofendido, victima o testigo de algtin delito cometido en territorio mexicano;
b) Ser nifia, nifo, adolescente migrante (NNAM) no acompafado; c) Ser solicitante de asilo
politico, de reconocimiento de condicién de refugiado o de proteccién complementaria ante
las autoridades mexicanas, en tanto no se resuelva su situacién migratoria. Ademds de estos
casos pautados, el tltimo parrafo del art. 52—V permite otorgar esta condicién de estancia “a los
extranjeros que no se ubiquen en los supuestos anteriores, cuando exista una causa humanitaria
o de interés publico que haga necesaria su internacién o regularizacién en el pais” (art. 52—V,
parr. 7, LM). El RLM y los LTPM sefalan varias de las situaciones que califican como causa
humanitaria:

a. Exista riesgo a su salud o vida propias y requiera permanecer en el territorio nacional; b.
Tenga en el territorio nacional a un familiar directo bajo custodia del Estado mexicano y sea
necesaria su autorizacién para prestarle asistencia médica, psicoldgica, o bien, su intervencién
para reconocimiento o recuperacion de caddver, o c. Requiera asistir a un familiar directo en
estado grave de salud que se encuentre en el territorio nacional (art. 137-IV, RLM); [...] la
persona [...] que por su situacién de vulnerabilidad no pueda ser devuelto a su pais de origen, o
no pueda continuar su viaje (art. 63111, RLM).

El altimo pdrrafo del art. 52—V confiere al gobierno mexicano un alto grado de discrecionalidad
a la hora de entregar estas tarjetas, en tanto que permite interpretaciones abiertas de lo que se
entiende por causa humanitaria —o, en su caso, de interés ptiblico—, por lo tanto, cuenta con
un gran potencial para proteger a poblaciones vulnerables bajo diferentes circunstancias.

La regularizacién de la situacién migratoria de personas extranjeras mediante el otorgamiento
de la condicién de estancia de VRH se harad de acuerdo con el art. 52 de la LM, el art. 137 del
RLM y lo dispuesto en los LIPM. Una vez autorizada, las autoridades emiten la TVRH por un
ano. No obstante, “las personas extranjeras que cuenten con la condicién de estancia de VRH
podran solicitar las renovaciones que sean necesarias hasta que concluya el proceso o la causa que
originé el otorgamiento de la condicién de estancia” (art. 153, pérr. 1, RLM). Esta temporalidad

% Estas tarjetas no solo tienen la finalidad de proteger a los migrantes, también sirven para otorgar documentos a
aquellas personas extranjeras “cuya internacién se requiera para apoyar en acciones de auxilio o rescate en situaciones
de emergencia o desastre en el territorio nacional” (art. 63—1I, RLM).
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de las TVRH puede ser adecuada para los propésitos de proteccién, pero, como se analiza en el
siguiente apartado, supone una limitante en cuanto a la integracién de los migrantes.

Si bien el otorgamiento de TVRH no es la panacea para cubrir todos los requerimientos de
auxilio de los migrantes frente a la situacién de irregularidad, sus poseedores tienen la posibilidad
de: 1) Residir durante un afio en territorio nacional sin estar sujetos al sistema de deportacién;
por lo tanto, protege frente a su devolucién forzosa a paises de origen en los cuales pueden no
estar garantizados sus DD.HH. o las condiciones de vida ser muy precarias. 2) Trabajar en el
pais e insertarse en el mercado laboral formal; quienes no disponen de documentacién se ven
obligados a la informalidad, a los empleos mds precarios y son mds frecuentemente victimas
de abusos y de explotacién. En cualquier caso, quienes cuentan con TVRH han encontrado
trabas para encontrar empleo, ya que muchos migrantes son rechazados por empleadores que
afirman que estas tarjetas no confieren el derecho a un trabajo formal (Achilli y Negro, 2019).
3) Realizar entradas y salidas multiples del territorio mexicano (art. 153, pédrr. 2, RLM).
4) Moverse libremente por todo el territorio nacional. 5) En su caso, renovar las TVRH. 6) Recibir
una clave tnica de registro de poblacién (CURP) que permite el acceso a servicios publicos (entre
ellos, los de salud y educacién).

Politica migratoria de integracién y de proteccién del trinsito

El anilisis de los diferentes supuestos por los cudles se entregan las TVRH y el cardcter temporal de
las mismas, permite aseverar que la integracién en la sociedad mexicana no es el primer propésito
de estas. A excepcion de las tarjetas que son entregadas a quienes estdn en proceso de solicitar
refugio en México; en este caso, las TVRH son un instrumento que favorece la integracién de
quienes podrian ser reconocidos como refugiados —a los cuales se otorga la residencia permanente
legal de acuerdo a lo establecido en la Ley sobre Refugiados, Proteccién Complementaria y Asilo
Politico (LRPCAP) y la LM—, al permitirles trabajar y acceder a determinados servicios publicos
mientras se sustancian sus procedimientos migratorios.

No obstante, por mds que los fines de las TVRH fueran otros, cualquier persona con este
tipo de tarjeta puede tener la intencién de asentarse en México —incluidos aquellos que las
obtuvieron tras haber comenzado un proceso de solicitud de refugio pero finalmente fueron
rechazados por las autoridades mexicanas—. Hay que tener en cuenta que estas tarjetas permiten
a los migrantes residir y trabajar en situacién regular en México al menos durante un afo.

El problema es conservar el estatus legal cuando termina la vigencia de las tarjetas. La
renovacién de la condicién de estancia VRH estd supeditada a que se pruebe que la situacién por
la que fue entregada inicialmente se sigue manteniendo. Sin embargo, esta no incorpora una via
legal para lograr la residencia temporal o permanente en México; los poseedores de una TVRH
pueden acceder a dichos estatus solo como resultado de procesos legales separados —como
quienes obtienen la residencia permanente por serles reconocida la condicién de refugiado— o
cambios en sus propias circunstancias —como el matrimonio o ser patrocinado por un empleador
formal— (Joseph, Judrez y Martin, 2019).

Desde la perspectiva de los migrantes, sus estrategias y capacidad de agencia, las TVRH
significan un afio para recurrir a alguna de las vias mencionadas y con ello alcanzar un estatus

EntreDiversidades. Revista de Ciencias Sociales y Humanidades, Vol. 8, Num. 2 (17), julio-diciembre 2021. P4ginas: 145-166
ISSN-e: 2007-7610. https://doi.org/10.31644/ED.V8.N2.2021.A07

149



Eduardo Torre Cantalapiedra Las tarjetas de visitante por razones
humanitarias: una politica migratoria...

mds seguro en términos de asentamiento e integracién en el pais. Sin embargo, desde el punto de
vista del ordenamiento juridico en México, se puede considerar que conceden un “estatus legal
precario” (Oxman—Martinez, et al., 2005; Goldring y Landolt, 2013; Thayer, Stang y Abarca,
2016; Basok y Rojas, 2017). Primero, por el hecho de que no incorpore una via legal que permita
al poseedor quedarse de manera indefinida en el pais; por lo tanto, el riesgo de caer o regresar a
la irregularidad y de perder el estatus adquirido es mayor. Segundo, porque ofrecen un acceso
restringido a los derechos de los residentes permanentes legales o a los de los mismos ciudadanos.
Tercero, por la dificultad para hacer valer los derechos que tienen de acuerdo con su condicién.
Cabe destacar que, al igual que la irregularidad, estos estatus legales precarios son generados por los
Estados, quienes activamente crean estas “dreas grises” de incertidumbre (Menjivar, 2006).

Por otra parte, las TVRH pueden ser utilizadas de manera estratégica por los migrantes que
desean atravesar México para alcanzar Estados Unidos, pero dificilmente con ellas pueden lograr
algtn tipo de documento convencional (por ejemplo, visas de turistas). Estas tarjetas permiten
a los migrantes: 1) Transitar el territorio sin estar sujetos al sistema de deportacién mexicano.
2) Emplear las rutas y medios de transporte mds seguros, que estdn restringidos a quienes se
ven orillados a transitar irregularmente. Por lo tanto, son un instrumento de gran eficacia para
proteger a los migrantes en sus travesias por el pais. De acuerdo con Calleros Alarcén (2013), la
exencién de visa o el otorgamiento de una visa para transitar son medidas de proteccidn efectivas
desde el enfoque de la seguridad humana, pero que conllevan el conflicto diplomdtico con
Estados Unidos. 3) Permite a los migrantes de bajos recursos trabajar para obtener los necesarios
para continuar el viaje al norte; entre otros, para pagar a los coyotes que les puedan facilitar el
cruce de la militarizada frontera entre México y Estados Unidos.

Varios trabajos han mostrado evidencia anecdética en cuanto a la solicitud de refugio en
México de algunos migrantes con la finalidad de obtener una TVRH que les permita cruzar
libremente el territorio mexicano (Torre y Mariscal, 2020). No obstante, esta serfa, en todo
caso, una estrategia minoritaria entre los migrantes, debido a que requiere invertir mucho
tiempo (varias semanas o meses) y recursos. Aunque todos los que reciben este tipo de tarjeta las
empleasen para transitar por México —cosa que no sucede—, las cifras de TVRH otorgadas, que
no alcanzaron las 100 mil entre 2014 y octubre de 2020, serfan reducidas, a comparacién con las
del trdnsito migratorio por México, cuyos flujos incorporan a cientos de miles de migrantes cada
ano (Rodriguez, 2016; El Colef, et al., 2019).
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Anadlisis de la emisién de TVRH
Las cifras de los registros administrativos

Desde el afio 2014 el volumen de TVRH otorgadas por el INM crecié de manera tan acelerada
que en 2019 se entregaron mds que en los tltimos cinco afios (40 966 tarjetas) (ver Gréfica 1).
No obstante, la cifra del afio 2020 (23 087) supone una importante caida respecto al afio anterior,
pues habria disminuido aproximadamente un 44 por ciento la emisién de estas tarjetas.

Grifica 1. TVRH otorgadas por el INM, 2014-2020*
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Fuente: Elaboracién propia con base en Gobierno de México, 2020.

Las razones principales del auge exponencial del otorgamiento de TVRH hasta 2019 son dos:
1) el incremento de las solicitudes de estas tarjetas que hacen los migrantes asesorados por las
organizaciones de la sociedad civil de acuerdo con los tres casos especificos del art. 52—V de la
LM —en especial, las peticiones de estas tarjetas que hacen quienes estdn solicitando la condicién
de refugio en México ante la Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR)—, y 2)
los casos en los que los gobiernos de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) y de Andrés Manuel
Lépez Obrador (2018-actualidad) entregaron de manera discrecional este tipo de documentos
a ciertos grupos de personas extranjeras mediante politicas ad hoc (programas especiales). En
2020, la caida se explica en gran medida por la ausencia de entrega discrecional de TVRH y la
disminucién de los flujos migratorios que llegan a México para asentarse (por ejemplo, mediante
la solicitud de refugio); entre otros factores, debido a la emergencia sanitaria de la covid—19. Asi,
mientras que en 2019 las solicitudes de refugio fueron 70 302, para 2020 cayeron a 36 456 (cifra
hasta noviembre de 2020) (Ramirez, 2019; 2020a).
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Para una mayor compresién de lo que estd sucediendo, resulta oportuno analizar las cifras
en funcién de los origenes nacionales. En el periodo 2014-2019, los tres paises del Norte de
Centroamérica (NCA), que son los que tienen mayor tradicién migratoria hacia Estados Unidos,
coparon el grueso de tarjetas otorgadas (ver Grafica 2). Estos mismos paises destacan en lo que se
refiere al volumen de solicitudes de refugio en México (véase al respecto Bermudez, 2020). Cabe
destacar que Honduras por si solo supone alrededor de la mitad de las tarjetas otorgadas por el
INM, alcanzando en el afio 2019 el 51.5 por ciento del total, con 21 092 tarjetas.

Grifica 2. Distribucién porcentual de TVRH otorgadas por el INM,
segiin pais de origen, 2014-2020*

100.0
90.0
80.0
70.0
60.0

50.0

40.0

30.0
51.5 Ve

49.0 43.1 45.7 433

20.0
10.0 228

174

0.0
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Honduras mEl Salvador #% Guatemala mVenezuela #Haiti wmCuba mResto

* En 2020, los datos son preliminares e incluyen las tarjetas emitidas hasta octubre.

Fuente: Elaboracién propia con base en Gobierno de México, 2020.

Asimismo, se aprecia el auge de las TVRH entregadas a migrantes venezolanos que llegan a
México huyendo de la situacién politica y de vulneracién de DD.HH. generalizada que se
vive en aquel pais en los dltimos anos. La respuesta que el gobierno mexicano ha dado a los
solicitantes venezolanos ha sido la de reconocer como refugiados practicamente a la totalidad de
los solicitantes en seguimiento a la definicién de refugiado de la Declaracién de Cartagena de
1984 (Observatorio de Proteccién Internacional, 2019; CEAR, 2018). Asi, en 2018 alcanzaron
el 23.6 por ciento de las TVRH otorgadas.

Ademds, la Gréfica 2 permite apreciar que los anos 2017 y 2020 tienen una distribucién por
nacionalidades diferente a la que se observa el resto de afios, donde predomina el otorgamiento
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a los tres paises del NCA. En 2017, el gobierno de México dio repuesta a la situacién que
enfrentaban cientos de haitianos en territorio mexicano. Este hecho refiere a otra realidad de
cémo han sido empleadas en México las TVRH; bajo circunstancias especiales se han entregado
de manera ad hoc a poblaciones vulnerables en su territorio.

En 2020, se puede observar que la participacién relativa de los migrantes procedentes de
paises como Haiti y Cuba en el otorgamiento de TVRH se incrementa sustancialmente (26.8%
y 18.6%), respectivamente), ocupando las dos primeras posiciones. Este auge se produce a raiz de
la suspensién en abril de 2019 de la entrega de oficios de salida —documentos que les permitian
atravesar el territorio mexicano— a los migrantes haitianos y cubanos (Martinez, F, 2019).
A partir de entonces, se incrementé el volumen de solicitudes de refugio de los migrantes
haitianos y cubanos, posiblemente para obtener TVRH que les permitiera atravesar México sin
ser detenidos y en condiciones mds seguras. Presumiblemente, los migrantes de ambos paises
emplearon esta estrategia en mayor medida que los procedentes de paises del NCA. Aunque los
paises del NCA estdn entre los mds destacados en solicitudes de la condicién de refugiado en
2020 —Honduras (13 404 peticiones), El Salvador (3 629) y Guatemala (2 750) (cifras hasta
noviembre de 2020) (Ramirez, 2020b)—, resulta llamativo que en 2020 tengan porcentajes
tan bajos en lo que respecta al otorgamiento de las TVRH —Honduras, 17.4%; El Salvador,
6.9%; Guatemala, 2.8%—, por lo que es necesario seguir investigando al respecto, pues podria
estar produciéndose una situacion discriminatoria en la que se ponga mayores trabas para que
los migrantes centroamericanos solicitantes de la condicién de refugiado puedan acceder a estas
tarjetas.

Grifica 3. TVRH otorgadas por el INM, segiin paises seleccionados, ene. 2016 a oct. 2020
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* Los datos de 2020 son preliminares.

Fuente: Elaboracién propia con base en Gobierno de México, 2020.
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Cuando la representacién del volumen de TVRH entregadas por el INM se realiza mes a mes para
paises seleccionados, se pueden observar dos rupturas en las tendencias que denotan precisamente
momentos en los cuales se atendieron circunstancias particulares mediante estas tarjetas (ver
Griéfica 3). La primera, son las 2 652 tarjetas otorgadas a los migrantes haitianos entre marzo
y septiembre de 2017 —la inmensa mayoria en Baja California—. La segunda, la entrega de
casi 21 mil tarjetas a hondurefos, salvadorefios y guatemaltecos, principalmente en atencién al
fenémeno de las caravanas de migrantes centroamericanas entre noviembre de 2018 y febrero de
2019. En el siguiente apartado se analizan ambas rupturas considerando tres casos particulares,
pues la segunda de las rupturas engloba dos casos de otorgamiento de TVRH cualitativamente
diferentes.

Tres casos de entrega discrecional

1. Migrantes haitianos, 2016-2017

En 2016, a pesar de que no fue un fenémeno de relevancia por su magnitud cuantitativa, los
medios de comunicacién se hicieron eco de diferentes contingentes de migrantes haitianos
que atravesaban México para alcanzar Estados Unidos y solicitar proteccién internacional.
En su mayoria, procedian de Brasil, donde encontraron trabajo y cobijo por unos afios hasta el
empeoramiento de las condiciones econdémicas en aquel pais. Después de atravesar numerosos
paises, llegaron a ciudades del norte de México, especialmente a Tijuana y Mexicali (Yee, 2017;
Paris, 2018).

La entrada a Estados Unidos fue mds dificil de lo esperado, los migrantes haitianos en Tijuana
fueron los primeros en experimentar la politica de bloqueo y metering de solicitantes de asilo u
otras formas de proteccién internacional. Estas medidas emprendidas por el gobierno de Barack
Obama consistian, respectivamente, en impedir el acceso directo a solicitar asilo en Estados
Unidos y regular/limitar el nimero de migrantes cuyas solicitudes eran procesadas diariamente;
compeliendo con ello a miles de peticionarios haitianos a esperar durante semanas o incluso
meses en México para iniciar sus solicitudes de proteccién ante autoridades estadounidenses. Por
tanto, tuvieron que quedarse en ciudades fronterizas de México cuyas tasas de delincuencia y
violencia se cuentan entre las més elevadas de este pais, lo que implicé que frecuentemente fueran
victimas de agresiones, robos y asaltos, secuestros e incluso asesinatos (Robert Strauss Center, et
al., 2018; Heyman y Slack, 2018).

Muchos de los haitianos decidieron reformular sus proyectos migratorios y permanecer en
México, al menos durante un tiempo, a medida que no prosperaban sus solicitudes de proteccién
en Estados Unidos y eran deportados a Haiti debido a los cambios en sus politicas, en especial tras
la llegada del Donald Trump a la presidencia (Yee, 2017). Su estancia en las ciudades fronterizas
se dilaté tanto, que se discute si se trataba de un trdnsito prolongado o del establecimiento de
un nuevo destino para la migracién haitiana (Méroné y Castillo, 2018). Se estima que fueron
alrededor de 3 500 los que se quedaron en la ciudad de Tijuana en 2017.

La manera en que las autoridades migratorias del gobierno de Enrique Pena Nieto trataron
el éxodo haitiano fue mayormente improvisada segun las necesidades del momento. Al internarse
en el pais, el INM no les aplicé la politica habitual de detener y deportar, sino que, por motivos

EntreDiversidades. Revista de Ciencias Sociales y Humanidades, Vol. 8, Num. 2 (17), julio-diciembre 2021. P4ginas: 145-166
ISSN-e: 2007-7610. https://doi.org/10.31644/ED.V8.N2.2021.A07

154



Eduardo Torre Cantalapiedra Las tarjetas de visitante por razones
humanitarias: una politica migratoria...

mayormente pragmdticos, les fueron entregados “oficios de salida” en las estaciones migratorias,
documentos que establecian un plazo de 20 dias naturales para proceder a regularizar su situacién
en México o salir del pais (Castafieda, Coria y Pérez, 2018). La gran mayoria empled esta
documentacién como “salvoconducto” para transitar de un modo relativamente répido y seguro
hasta Tijuana y Mexicali (Paris, 2018).

Después de quedarse por un largo tiempo en México, la delegacién federal del INM de Baja
California les brindé informacién sobre cémo regularizar su estatus legal en el pais a través de la
condicién de estancia VRH; a la que cientos de los migrantes haitianos se acogieron en Tijuana,
aunque el plazo marcado en los oficios de salida hubiese expirado (Castaneda, Coria y Pérez,
2018). En el afo 2017, en Baja California se emitieron 2 723 TVRH a migrantes haitianos, las
cuales les permitieron residir y trabajar en el pais, al menos durante un ano (Gobierno de México,
2020).

Esta es la primera ocasién en que se utilizaron las TVRH de acuerdo con el dltimo parrafo del
art 52—V de la LM para resolver la situacién de una poblacién que se encontraba imposibilitada
de continuar su viaje a Estados Unidos. El Consejo Ciudadano del INM abogé por este tipo
de solucién senalando que esta disposicién legal es “una cldusula abierta para hacer frente
precisamente a situaciones no previsibles pero que igualmente constituyen una causa humanitaria
o de interés publico como es el caso de los haitianos y africanos en México” (CCINM, 2017).

2. Caravanas de migrantes a finales de 2018

Entre octubre y noviembre llegaron a México un conjunto de caravanas de migrantes —grupos
de varios miles procedentes principalmente de Honduras y en menor medida de El Salvador y
Guatemala— que partieron del territorio hondureno y salvadoreno. Al llegar a la frontera entre
Guatemala—Meéxico la mayoria opté por cruzar el rio Suchiate y seguir su camino a Estados Unidos
en situacién irregular (Pradilla, 2019a). Sin embargo, no todos los participantes en las caravanas
tenfan la intencién de alcanzar el territorio estadounidense, algunos buscaban establecerse en
suelo mexicano, mientras otros marchaban sin haber fijado un destino.

Ante la llegada de la primera caravana, las autoridades mexicanas senalaron que solo se
permitiria el ingreso a aquellas personas que portasen documentos de viaje y visa, o solicitaran el
reconocimiento de la condicién de refugiado, y que se detendria y deportaria a todo aquel que
se internara en el pais de manera irregular (SRE y Segob, 2018). Sin embargo, en los hechos,
fueron indulgentes con el trdnsito irregular de los participantes de la caravana, que en su mayoria
llegaron a Tijuana por la ruta del Pacifico buscando alcanzar Estados Unidos (El Colef, 2019).
Las razones de esta permisividad no son del todo claras. ;Fue el escrutinio internacional de tan
medidticas caravanas?, ;razones humanitarias ante la precaria situacion de los participantes en las
mismas?, ;la indecisién o falta de operatividad ante un fenémeno migratorio sin precedentes? o
el momento de transicién entre gobiernos que se vivia?

Aunque muchos participantes en la caravana tenian la vana esperanza de que una vez en la
frontera con Estados Unidos se les permitiese entrar en aquel pais de un modo excepcional, la
realidad que encontraron fue un muro inexpugnable en dicha regién fronteriza (Baja California),
cuya unica opcién viable de cruce era la solicitud de asilo; algo que a priori no resultaba
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conveniente para la mayoria de ellos, al no reunir los requisitos establecidos en la legislacién
estadounidense. Los que decidieron seguir este cauce legal y aceptar los sefialamientos de las
autoridades estadounidenses, tuvieron que enfrentar el metering, de la misma forma que lo habian
hecho con anterioridad los migrantes haitianos, mexicanos y de otros paises. Los solicitantes a
través de los puertos de entrada de Tijuana tuvieron que anotarse en una lista en la que ya estaban
apuntadas 2 800 personas, con un tiempo estimado de espera superior a las cinco semanas
(Aristegui Noticias, 2018). Ademds, tras el arribo de estas caravanas de migrantes a la ciudad,
los tiempos dilataron a 12 semanas, con una lista de espera de aproximadamente 5 000 personas
(Robert Strauss Center, et al., 2018).

Para atender a las caravanas en la ciudad de Tijuana, las autoridades mexicanas habilitaron
un “albergue provisional” en la Unidad Deportiva Benito Judrez, el cual fue posteriormente
clausurado por motivos de hacinamiento y salubridad. Asi, fueron reubicados en El Barretal, un
espacio dedicado anteriormente a eventos y conciertos, donde las condiciones fueron algo mejores,
pero seguian siendo altamente precarias. No obstante, varios de los migrantes prefirieron auto—
organizarse en el albergue Contra Viento y Marea (El Colef, 2019). Las autoridades volvieron a
utilizar el mismo mecanismo que se empled anteriormente con los migrantes haitianos en dicha
ciudad, esto es, se les otorg6 las TVRH. Los trdmites fueron mucho mds ripidos de lo que es
habitual para la entrega de este tipo de documentos. Mientras que de enero a octubre de 2018
se entregaron en Baja California 165 tarjetas, la cifra de noviembre (105) era considerablemente
mayor al promedio de meses anteriores, pero fue el mes siguiente el que despunté con el
otorgamiento generalizado de TVRH a los participantes de las caravanas con 1 858 tarjetas
—en su mayorfa migrantes de paises del NCA— (Gobierno de México, 2020).

Estas tarjetas fueron un recurso estratégico muy importante, tanto para quienes decidieron
establecerse en México como para quienes no abandonaron sus planes de cruzar a Estados Unidos
(Torre y Mariscal, 2020). A los primeros, les permitia insertarse en el mercado laboral mexicano en
mejores condiciones que sin papeles, evitar la posibilidad de ser deportados e ir a buscar empleo a
cualquier lugar de México. Por ejemplo, a Lorena y Victor las TVRH les facilité trabajar primero
en Tijuana y luego moverse a Reynosa buscando mejores condiciones laborales (experiencia
migratoria recuperada en Paris y Montes, 2020). A los segundos, estas tarjetas les posibilit6
marchar libremente —sin ser detenidos ni deportados— hacia otras regiones de la frontera entre
México y Estados Unidos para realizar el cruce indocumentado, todo ello utilizando los medios
de transporte convencionales. Ademds, estas tarjetas les permitié trabajar regularmente durante un
tiempo en México para sufragar su cruce irregular; inclusive regresar a sus paises de origen para
volver a intentar mds adelante el cruce a Estados Unidos, sin el riesgo de ser detenidos y deportados.

3. Caravanas de migrantes de inicios de 2019

Ante la llegada de una nueva caravana en 2019, el gobierno de Lépez Obrador respondié de
un modo diametralmente opuesto al predecesor: al llegar a la frontera Guatemala—México
entregaron a los migrantes una identificacién —un brazalete— bajo la promesa de darles TVRH
a todos los integrantes de la caravana que reunieran ciertos requisitos legales basicos (Pradilla,
2019b). Algunos desconfiaron de las autoridades mexicanas o prefirieron no esperar los cinco
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dias que dijeron tardarian en darles las tarjetas.” No obstante, las autoridades cumplieron con lo
prometido, en enero y febrero entregaron en Chiapas 10 473 y 3 701 TVRH, respectivamente
(Gobierno de México, 2020), en su gran mayoria a migrantes procedentes del NCA. Durante
la vigencia del “Programa emergente de emisién de TVRH en la frontera México-Guatemala®
hasta su finalizacién el 28 de enero de 2019, se otorgaron este tipo de documentos de manera
generalizada a todos los migrantes que llegaban a la frontera sur.

;Por qué entregar TVRH a quienes habitualmente se les negaba cualquier clase de visa
debido a su estatus econémico? El propésito de esta entrega era que los visitantes se quedaran
a trabajar en territorio mexicano y no prosiguieran su camino hacia el norte. En febrero de
2019, la Secretaria de Gobernacién, Olga Sdnchez Cordero, valord positivamente esta entrega
de TVRH, afirmando que solo el diez por ciento llegé a la frontera norte porque México era un
lugar atractivo para quedarse (Migration Policy Institute, 2019). Sin poner en duda que algunos
de quienes recibieron este documento se quedaran, la cifra sefialada por Sdnchez Cordero resulta
poco probable, pues muchos habian solicitado la visa con la intencién de facilitar su paso hasta
el norte para después cruzar de manera irregular a Estados Unidos o solicitar asilo en aquel
pais (Semple, 2019). Existe mucha evidencia de que el territorio estadounidense sigue siendo
el destino predilecto de los migrantes procedentes del NCA, entre ellos, los participantes de las
caravanas de finales de 2018 (El Colef, et al., 2019; El Colef, 2019).

Para el mes de marzo, la entrega de este tipo de documentos regresaba a cantidades que
corresponden al otorgamiento convencional, que estd mayormente constrenido a situaciones
especificas del articulo 52—V. De hecho, el discurso del gobierno mexicano respecto a las tarjetas
también cambié. Segtin declaraciones de Sdnchez Cordero, las TVRH dejaron de ser una politica
exitosa, pues las mismas estarian promoviendo, segun las autoridades mexicanas, la migracién
irregular.

Las detenciones y deportaciones incrementaron de manera sustancial. Si bien las cifras de
detenciones de marzo y abril no fueron las mds destacadas del ano 2019, quedaba patente que las
autoridades mexicanas estaban haciendo un esfuerzo por contener la migracién irregular, lo que
se comprueba particularmente con las cifras de abril: 21 204 detenciones (Calva y Torre, 2020).

La entrega de TVRH, otras acciones favorables a los migrantes y el discurso pro—migrante
de la administracién de Lépez Obrador posiblemente contribuyeron a que la migracién irregular
hacia Estados Unidos aumentase. Lo que pasé después es de sobra conocido. En mayo de
2019, el auge de la migracién que llegaba hasta la frontera México—Estados Unidos para cruzar
irregularmente o solicitar asilo sirvié de base para que el presidente estadounidense amenazase
a México con una subida de aranceles, lo cual condujo a una negociacién y seguidamente a una
declaracién conjunta en la que México se comprometia a llevar a cabo medidas efectivas para
reducir la cifra de migrantes que llegaban hasta la frontera norte.

> Entre los migrantes que dudaban estaba Wendy (hondurena, 31 anos), quien formé parte de la primera caravana
a finales de 2018. Ella fue de la minoria que no cruzé el Suchiate en aquel entonces y se entregé a las autoridades
mexicanas; al cabo de cinco dias, cuando se dio cuenta que no podria proseguir al norte pidié su deportacién
(experiencia migratoria recuperada en Martinez, C., 2019).
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Los tres casos analizados permiten observar que en los tltimos afios los gobiernos mexicanos
han estado experimentando/empleando esta politica migratoria de proteccién de entrega de
TVRH para situaciones dispares en las que se encontraban implicados migrantes en situacién
de especial vulnerabilidad, quienes se presume las han usado tanto para establecerse en México
como para transitar por este pais en mejores condiciones que si careciesen de tales documentos.

En el correspondiente a los migrantes haitianos que llegaron a las ciudades de Tijuana y
Mexicali, se entregaron documentos a aquellas personas que habian decidido quedarse en México,
por lo que esta fue una alternativa humanitaria para apoyarlos. No obstante, la medida también
puede ser calificada de otro modo bien distinto, pues las autoridades optaron por esta via legal para
evitar las dificultades politicas y econdmicas de deportarlos a Haiti, al mismo tiempo que servia a
fines de control migratorio (Basok, 2020). En cuanto a los centroamericanos participantes en las
caravanas de finales de 2018 que llegaron a Tijuana y Mexicali, el INM les entregd TVRH casi
desde un primer momento y de manera expedita. Nuevamente se estaba apoyando a aquellos que
quisieran quedarse en territorio mexicano, en algunos casos mientras durase su procedimiento de
asilo ante las autoridades estadounidenses. En ambas situaciones, las tarjetas fueron entregadas
en Baja California a quienes ya habian recorrido todo el pais de sur a norte y que estaban en una
zona donde el cruce irregular a Estados Unidos es virtualmente imposible.

La entrega de TVRH en enero y febrero de 2019 en la frontera sur, mayormente a migrantes
del NCA, fue muy distinta de los casos anteriores. Al entregarse los documentos antes de que
hubieran transitado por el pais, podian ser usados como salvoconducto para cruzarlo, ademds de
la posibilidad de emplearse en México al menos durante un afo. Al igual que con las caravanas
de finales de 2018, se trataba mayormente de migrantes centroamericanos procedentes del
NCA. De alguna manera, el gobierno de Lépez Obrador estaba facilitando la movilidad de los
migrantes en situacién de pobreza de Centroamérica hacia el Norte Global, algo que contradice
el régimen mundial de gobernanza de las migraciones que a través de politicas restrictivas
confinan a gran parte de la poblacién mundial a paises donde hay alto desempleo y los salarios
son extremadamente bajos.

Tras las presiones de Estados Unidos, especialmente con la amenaza arancelaria de mayo de
2019, resulta dificil pensar que una entrega generalizada de TVRH vuelva a producirse en los
préximos anos, al menos cuando los migrantes apenas acaban de llegar al territorio mexicano. Asi,
en enero de 2020, con la llegada de una nueva caravana procedente de Honduras, la Secretaria
de Gobernacién senalé:

México no es solamente un pais de trdnsito. No es un pais que dé un salvoconducto, es un pais
que abre sus puertas a las personas que quieran entrar y migrar a nuestro pais. De ninguna manera

tenemos visas de transito o bien salvoconductos (Sinchez Cordero, citada en Pradilla, 2020a).

Ademds de la discrecionalidad, el andlisis de estos casos permite constatar que la temporalidad
de las TVRH plantea importantes problemas entre aquellos que quieren asentarse en México
y demuestra que se trata de un estatus legal precario, tanto por la posibilidad de caer en la
irregularidad como por los pocos derechos que concede y las dificultades de hacerlos valer.
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En Mexicali (Baja California) algunos haitianos que llegaron entre 2016 y 2017 han tenido
problemas para renovar sus visas y permanecer en situacion regular en territorio mexicano, por
no contar con un trabajo en una empresa que esté registrada ante el INM (UniMexicali, 2018).
También se puede ilustrar esta problemdtica en el caso de los participantes en las caravanas. Jason
Martinez (hondureno, 22 afos, vendedor ambulante), quien formé parte de la primera caravana
que llegd en enero de 2019 a México y recibié una TVRH por parte de las autoridades mexicanas
en Chiapas, aproveché esta tarjeta para instalarse en Monterrey como vendedor ambulante de
semillas (experiencia migratoria recuperada por Pradilla, 2020b).

Su problema: se vencié la tarjeta y el INM no quiso renovarla. Bajé a Chiapas para realizar el
trdmite, pero le dijeron que no podria regularizar su situacién. Asi que se volvié a convertir en

ilegal. Después de un afo viviendo legalmente en Monterrey terminé encerrado en la estacién
migratoria Siglo XXI (Pradilla, 2020b).

En estos casos de entrega de documentos bajo programas especiales, al no quedar claro en qué
se sustenta el otorgamiento, hace mds dificil que se pueda acudir a la via de la renovacién,
que requiere probar que las circunstancias o procesos por los que se otorgd la documentacién
inicialmente se siguen manteniendo (Joseph, Judrez y Martin, 2019). Por ello, es todavia mds
acuciante que logren transitar con éxito hacia otros estatus legales que podrian considerarse
mids seguros como la residencia temporal o la residencia permanente —ya sea porque logren la
condicién de refugiado, consigan un trabajo que sea reconocido por el INM o por cualquier otra
via legalmente establecida—.

Comentarios finales

Las TVRH son un instrumento que ha servido para proteger a poblaciones migrantes en diversas
circunstancias y sus beneficiados se cuentan por decenas de miles en el periodo 2014-2020.
La emisién de estas tarjetas se incrementd sustancialmente en aplicacién de los casos tasados
en la ley —sobre todo, en lo referente a solicitantes de la condicién de refugiado procedentes
de los tres paises del NCA; seguidos de Venezuela, Haiti, y Cuba—; y también de acuerdo con
programas especiales, como se comprueba a través de los tres casos de entrega ad hoc examinados:
la migracién haitiana (2016-2017) en Baja California, los participantes de las caravanas de
migrantes de finales de 2018 en Baja California y los integrantes de la caravana de migrantes de
inicios de 2019 en Chiapas.

La polivalencia y la discrecionalidad hacen de las TVRH una herramienta util y adaptativa
para la proteccién de poblaciones migrantes en muy diversas circunstancias de su trdnsito y
asentamiento. Sin embargo, ambas caracteristicas también implican aspectos negativos. Asi, el
cardcter polivalente de esta politica migratoria de proteccién en contextos como el actual —en
el que México estd fuertemente presionado por Estados Unidos para contener a los migrantes—,
un instrumento que puede servir como “salvoconducto” para atravesar el pais, resulta muy
problemdtico. En este sentido, el gobierno mexicano dificilmente volverd a entregar este tipo
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de tarjetas de manera indiscriminada a migrantes centroamericanos, y de otros paises, nada mds
internarse a su territorio por la frontera sur, como si hizo en enero de 2019. Lo mds probable
es que en los proximos afos el uso de las TVRH se restrinja a los casos tasados en la legislacién,
cuando las autoridades estén compelidas a otorgarlas, por lo que es posible que la dificultad para
obtenerlas sea mucho mayor. Incluso en un escenario como el de la pandemia de la covid—19,
que admite y requiere del uso de este tipo de herramientas, no se ha anunciado ningtn programa
especial de otorgamiento de TVRH para los migrantes de bajos recursos procedentes de
Centroamérica y otros paises.

Por su parte, la discrecionalidad que permite ir més alld de los casos tasados y hacer uso de
estas tarjetas en diversas situaciones, no solo sirve a propdsitos altruistas y solidarios de proteccién;
también hace de las TVRH un instrumento que puede emplearse para generar una imagen
positiva de la actuacién del gobierno, dar una solucién meramente pragmdtica a una determinada
situacién, incrementar la vigilancia sobre una cierta poblacién, entre otros intereses politicos.

En cuanto a la temporalidad de las TVRH, aunque su duracién limitada armonice con su
faceta protectora, no lo hace en el aspecto de la integracién, pues la vigencia de un afio se torna
una cuestién problemdtica. En este sentido, estas tarjetas conceden un estatus legal precario.
Pasado el periodo de un ano, la situacién migratoria de muchas de estas personas deviene en
irregular, por lo tanto, sujetos a mayor explotaciéon laboral y a los procesos de deportacién.
A pesar de esta limitacién, para aquellos que pretenden asentarse o trabajar temporalmente en
México, las TVRH les dan un ano de seguridad juridica y a partir de esta estancia muchos logran
transitar a estatus migratorios relativamente mds seguros.

Los resultados de este trabajo sugieren que se deben generar datos que permitan profundizar
en mayor medida sobre las causales por las que fueron otorgadas tales tarjetas y cémo fueron
empleadas por parte de los migrantes en la prictica. También apunta a la necesidad de responder
a diversas interrogantes mediante investigaciones de corte cualitativo —y también mixto—, entre
otras: ;qué obstdculos encuentran los migrantes para que les sean otorgadas estas tarjetas?, ;como
han sido los procesos de integracién de quienes las poseen?, ;de qué maneras son empleadas
durante el trdnsito?, ;han permitido un mayor acceso a la justicia?

Finalmente, este tipo de tarjetas no deben entenderse como un sustituto de ninguno de
los restantes instrumentos de proteccién de los que dispone México, sino complementario a
estos. El éxito del gobierno en la proteccién efectiva de las personas migrantes extranjeras tiene
que ver con el correcto desempefio de cada una de las herramientas de proteccién actualmente
disponibles y el desarrollo de otras nuevas para enfrentar los retos pendientes.
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