Migracién y Desarrollo

W igracién ISSN: 1870-7599

LO revistamyd@estudiosdeldesarrollo.net

¥ DES

Red Internacional de Migracion y Desarrollo
México

Godoy, Margaret; Bauder, Harald
Ciudades santuario y solidarias en América Latina: una revision de literatura
Migracion y Desarrollo, vol. 19, num. 36, 2021, -Junio, pp. 89-113
Red Internacional de Migracion y Desarrollo
Zacatecas, México

Disponible en: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=66068362004

Como citar el articulo

Numero completo Sistema de Informacion Cientifica Redalyc

Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal

Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso
abierto


https://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=66068362004
https://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=660&numero=68362
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=66068362004
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=660
https://www.redalyc.org
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=660
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=66068362004

Ciudades santuario y solidarias en América Latina:
una revisién de literatura

Sanctuary and solidarity cities in Latin America:
a review of the literature

Margaret Godoy™ ISSN IMPRESO 1870-7599 | ISSN RED COMPUTO 2448-7783 | 89-113
RECIBIDO 05/01/21 | ACEPTADO 16/02/21
Harald Bauder**

Resumen. La literatura sobre santuario urbano y solidaridad en el contexto del Norte Global
es sélida y se expande répidamente; sin embargo, sigue existiendo un vacio en la literatura con
respecto a como esos conceptos pueden aplicarse en el Sur Global. Con la finalidad de abordar
esta brecha realizamos una revision de literatura académica y literatura no convencional acer-
ca de los santuarios urbanos y las politicas y practicas de solidaridad en América Latina. Nos
enfocamos en la conexién entre politicas urbanas de arriba hacia abajo e iniciativas y practicas
de solidaridad y santuario de abajo hacia arriba para migrantes y refugiados. Nuestros hallaz-
gos revelan que la literatura académica se queda atrds en algunos contextos al momento de
reconocer la conexién entre los enfoques de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba.
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Abstract. The literature on urban sanctuary and solidarity in the context of the Global
North is robust and rapidly expanding. However, there remains a gap in the literature regar-
ding how these concepts may apply to the Global South. To address this gap, we conducted
a scoping review of academic and grey literature on urban sanctuary and solidarity policies
and practices in Latin America. We focus on the connection between top-down urban poli-
cies and bottom-up grassroots initiatives and practices of migrant and refugee solidarity and
sanctuary. Our findings reveal that the academic literature lags behind in some contexts in
acknowledging the connection between top-down and bottom-up approaches.
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Introduccioén

Las ciudades son el principal destino para migrantes y refugiados en todo el
mundo (OIM, 2020). En este contexto, los municipios urbanos se posicionan cada
vez mds como actores criticos en la vanguardia de los esfuerzos de integracién y
asentamiento de migrantes y refugiados internacionales. En el Norte Global, los
movimientos de ciudades solidarias y ciudades santuario han surgido en el cen-
tro de la tensién entre las politicas migratorias de exclusion en el nivel nacional
y las realidades a las que se enfrentan los municipios y actores de la sociedad civil
que se comprometen con los migrantes y refugiados a escala local.

Aunque no existe un modelo universal de lo que constituye una ciudad so-
lidaria o santuario, en el contexto del Norte Global, estas ciudades generalmente
tratan de incluir y proteger a migrantes y refugiados vulnerables, y ademas pro-
porcionan acceso a todos los habitantes a los servicios municipales bésicos inde-
pendientemente de su situacion legal. Una abundante literatura examina el fe-
némeno del santuario urbano y la solidaridad en el Norte Global (Atagez al., 2020;
Bagelman, 2013; Bauder, 2016; Bauder y Gonzalez, 2018; Darling y Bauder, 2019;
Hershkowitz et al., 2020; Houston y Lawrence-Weilmann, 2016; Hudson et al.,
2017; Manfredi-Sanchez, 2020; McDonald, 2012; Nyers, 2010; Villegas, 2018). Con
todo, persiste una brecha en la literatura relativa al santuario urbano y a las
politicas y précticas de solidaridad en el Sur Global. Llenar ese vacio representa
una importante contribucién a la «perspectiva del Sur» entorno de la migracién
y el desarrollo, centrada en los derechos humanos, la justicia y la inclusién social,
politica y econémica de los migrantes y los refugiados.

En este articulo revisamos la literatura sobre santuarios urbanos y politicas
y préacticas de solidaridad en el Sur Global, en especifico en América Latina.
Asimismo, nuestra investigacién complementa trabajos recientes que examinan
santuarios urbanos y santuarios en ciudades africanas y asiaticas (Bauder, 2019;
Kassa, 2019; Missbach e al., 2018); dos son las preguntas gufa: 1. (De qué manera
se utilizan los conceptos de santuario urbano y solidaridad en América Latina
con relacién a los migrantes y los refugiados? 2. {Cuéles son las posibles diferencias
entre las politicas y practicas de solidaridad y santuario urbano aplicadas en el
Norte Global y América Latina? En nuestra revisién de la literatura, prestamos
especial atencién a la conexién entre las politicas urbanas de arriba hacia abajo,
asi como a las iniciativas y practicas de base de solidaridad y santuario para



migrantes y refugiados. Estudios recientes sugieren que dicha conexién es fun-
damental para el éxito de muchas ciudades santuario y solidarias, especialmente
en el Norte Global (Bauder, forthcoming; Bauder y Gonzalez, 2018). De modo
simultdneo, esta conexién ha sido también un punto principal de critica desde
las perspectivas radicales de santuario urbano y solidaridad (Bagelman, 2016;
Dietrich, 2019; S. Houston y Lawrence-Weilmann, 2016).

Dada la naturaleza exploratoria de nuestro anélisis, realizamos una revisién
de alcance, a través de distintos pardmetros de bsqueda: literatura no conven-
cional (por ejemplo, documentos gubernamentales, reportes de investigacion
de organizaciones comunitarias, tesis), y literatura académica (revisién por
pares) publicada entre 1990 y 2020 en inglés y en espanol, relevante para el
contexto latinoamericano. Para los efectos de esta investigacién, «América La-
tina» se refiere a los paises y territorios de las Américas, con espafol, portugués
y francés como idiomas dominantes (Bakewell, 2004). La literatura académica
se identificé mediante una investigacién en linea de bases de datos electrénicas
comunes (JSTOR, ProQuest, Scholars Portal, SCciELO, and Social Sciences Citation
Index), mientras que la literatura no convencional se encontré por medio de la
busqueda manual de listas de referencia e indagacién en la web empleando Google
Académico. Indagamos un conjunto de palabras clave predominantes en espafol
e inglés: sanctuary, sanctuary cities, solidarity, solidarity cities, y urban sanctuary. Con
el propésito de ampliar los resultados incluimos, de igual modo, palabras clave
en espafiol: provincia(s) solidaria(s), ciudad(es) refugio(s), ciudad(es) inclusiva(s),
combinadas con América Latina, Sudamérica, Centroamérica, Iberoamérica,
migrante, inmigrante, migracién e inmigracién. Nuestra pesquisa exploratoria
dio como resultado 32 articulos de literatura revisada por pares y literatura no
convencional. Se empleé el programa de gestién de referencias Zotero para orga-
nizar los datos y una tabla de Excel que permitiera llevar a cabo el registro de
datos. Se usaron mapas conceptuales para dirigir el anélisis de las conclusiones
y los temas en los resultados de la literatura académica y no convencional.

En las préximas secciones resumimos en primer lugar la literatura acerca de
santuarios urbanos y solidaridad en el Norte Global, tomando en cuenta la in-
terconexién de los enfoques de arriba a abajo y de abajo hacia arriba. Posterior-
mente, describimos los hallazgos de nuestra revision de la literatura latinoame-
ricana. En la seccién final, concluimos con una breve discusién de los resultados,
las limitaciones del estudio, y las implicaciones para futuras investigaciones.
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Santuarios urbanos y solidaridad en el Norte Global

La literatura académica concerniente a santuarios urbanos y solidaridad teori-
za acerca del potencial transformador del espacio urbano y sobre cémo podria
afectar el acceso de los migrantes y los refugiados a sus derechos y su inclusién
social, politica y econémica en el nivel urbano. Esta teorizacién se centra en
fundamentos tedricos eurocéntricos y occidentales, como «el derecho a la ciu-
dad», de Henri Lefebvre, que no deberfa aplicarse acriticamente al Sur Global
(Bauder, 2019; Landau, 2010). Con base en Lefebvre (1996), Purcell explica que
el derecho a la ciudad «se gana viviendo las rutinas de la vida cotidiana en el
espacio de la ciudad» (2002:102). Dicho punto es muy relevante para el concepto
de ciudades santuario y solidarias, que pretenden desafiar las politicas nacio-
nales excluyentes y las concepciones en torno a quién puede y no puede acce-
der a la ciudad. De acuerdo con esta perspectiva, los migrantes y refugiados
ilegales —es decir, a los que el Estado nacional les niega el estatus legal (Bauder,
2013)— tienen derecho a la ciudad en funcién de su presencia y domicilio en
ella, independientemente de su estatus nacional (Varsanyi, 2010). El potencial
transformador de las ciudades santuario y solidarias radica en la capacidad de
cambiar las interacciones cotidianas entre las personas que ahf residen y utili-
zan el espacio urbano compartido y, por ende, reinventar la ciudad como un
espacio para todos (Bauder, 2016; Purcell, 2014).

En el Norte Global, el potencial transformador de las ciudades santuario y
solidarias no se asocia a una reconfiguracion radical de la sociedad urbana o de las
estructuras politicas e institucionales urbanas (Bagelman, 2016; Houston y Lawren-
ce-Weilmann, 2016). En cualquier caso, las ciudades santuario y solidarias movili-
zan las estructuras politicas municipales y la infraestructura institucional existen-
tes a fin de defender y trabajar por la inclusién de los habitantes excluidos a causa
de las politicas y la legislacién migratoria nacional (Bauder, 2017a). El santuario
urbano y la solidaridad entrafian el compromiso de las autoridades locales y los
municipios con las organizaciones de la sociedad civil y los miembros individuales
de la comunidad urbana. Asf, el santuario urbano y la solidaridad divergen del
«derecho a la ciudad», idea radical y revolucionaria, acufiada por Lefebvre.

Las politicas y préacticas de santuario urbano y solidaridad difieren amplia-
mente entre municipios y segn factores como la demograffa local, la historia y
la politica, o contextos nacionales y geopoliticos (Bauder, 2017b; Walker y Leitner,
2011). En Canadd y Estados Unidos las ciudades santuario se remontan a la década



de 1980 cuando San Francisco (California) aprobd una ordenanza que marcé un
hito: la Ciudad Refugio que prohibia el uso del presupuesto municipal para ser
asignado a esfuerzos federales de inmigracién (Mancina, 2012). Si bien inicial-
mente esta respuesta municipal se obtuvo en reaccién a una postura de exclusién
asumida por el gobierno federal hacia los solicitantes de refugiados de América
Central, el movimiento de ciudad santuario que desde entonces ha surgido y se
ha extendido a docenas de ciudades en Estados Unidos ha ampliado su enfoque
para incluir a los migrantes y refugiados ilegales (Delgado, 2018; Ridgley, 2008).
En todo Estados Unidos, las iniciativas de ciudades santuario van desde politicas
para proporcionar servicios municipales a los habitantes ilegales, hasta el esta-
blecimiento de derechos de votos locales y la emisién de credenciales de identi-
ficacién sobre la base de la residencia en lugar de la condicién juridica (de Graauw,
2014). En Canad4, Toronto se convirtié en la primera ciudad santuario del pafs
en 2013 (Hudson ez al., 2017), seguida por otros municipios que desde entonces
han adoptado politicas de una ciudad santuario (Hershkowitz er al, 2020). A
pesar de estos esfuerzos locales, la inmigracién en Estados Unidos y Canadé
sigue siendo una responsabilidad federal, lo que provoca que las politicas y préac-
ticas de santuario urbano no puedan ofrecer una proteccién completa de las
autoridades federales de inmigracién (Tramonte, 2011).

En Europa, el término «ciudades santuario» se utiliza en el Reino Unido e
Irlanda, alude a ciudades que no se centran tanto en la proteccion juridica de los
migrantes y refugiados ante las autoridades nacionales sino en la creacién de una
«cultura de hospitalidad» (Bagelman, 2013:14), ello transforma constantemente
el discurso narrativo y ptblico hacia los refugiados y migrantes, y reinventa la
ciudad como un espacio inclusivo (Darling, 2010). Por su parte, en Europa conti-
nental, cientos de ciudades han articulado otras formas de solidaridad urbana y
santuario, en particular después de la llegada de un gran nimero de migrantes
y refugiados de Africa y Oriente Medio durante el verano de 2015 (Christof y
Kron, 2019; Dietrich, 2019). En Alemania, més de un centenar de municipios se
han unido alas iniciativas Seebriick (puente maritimo) y «puertos seguros», lo que
indica su voluntad de aceptar refugiados que son rescatados en el mar o varados
en campamentos en la periferia de Europa. En el caso de Italia y Espafia, impor-
tantes municipios como Népoles y Barcelona también se han unido a una alianza
europea de «ciudades solidarias» en protesta por las politicas y practicas hostiles
nacionales y de la Unién Europea hacia el alojamiento de migrantes y refugiados
(Kron y Lebuhn, 2020).
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Investigaciones previas han analizado las diversas politicas y practicas de
santuario urbano y solidaridad en el Norte Global y han destacado componentes
comunes. Christof y Kron (2019) distinguen entre politicas y medidas legales que
ofrecen protecciones concretas en el nivel municipal, y estrategias discursivas y
simbolicas destinadas a cambiar las narrativas y actitudes dominantes. Del mis-
mo modo, Bauder (2017) observa que hay cuatro aspectos que esbozan cémo las
dimensiones de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba estan representadas en
las iniciativas de santuario urbano y solidaridad. El aspecto juridico implica cierto
nivel de apoyo legislativo municipal oficial que suele estar impulsado por el ac-
tivismo politico de base. El aspecto discursivo se refiere a desafiar y rescribir la
migracién excluyente y las narrativas de refugiados en la politica municipal y la
sociedad civil. El aspecto formativo de la identidad implica un espacio urbano mu-
nicipal y civico que debe reinventarse como un lugar de igual pertenencia y
participacién. Por Gltimo, el aspecto de la escala describe la movilizacién de los
recursos de la sociedad civil local y de la infraestructura social y politica municipal
para la inclusién de los migrantes y refugiados. Esta investigacién ha dejado en
claro que las politicas de santuario urbano no son sélo iniciativas de arriba hacia
abajo dirigidas por los municipios o simplemente campafias comunitarias. Mejor
atn, combinan enfoques de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba que invo-
lucran a distintos interesados, desde alcaldes y legisladores hasta proveedores de
servicios y activistas (Bauder y Gonzélez, 2018).

En Estados Unidos, por ejemplo, las politicas y practicas puestas en marcha
por la ciudad de San Francisco, bajo el liderazgo del alcalde Gavin Newsome,
crearon el espacio y la estructura de oportunidades politicas para que las inicia-
tivas religiosas y de base interactuaran con la ciudad a través de estrategias legales
y procesos de movilizacién (Freeland, 2010). En un estudio extendido del sector
sin fines de lucro de San Francisco, de Graauw (2016) revela cmo las organiza-
ciones de la sociedad civil han trabajado en colaboracién con funcionarios mu-
nicipales y gubernamentales para abordar las necesidades de las comunidades
de migrantes y refugiados. En Canadd, Toronto ha tenido una fuerte base de
organizaciones que durante mucho tiempo han organizado y defendido varios
niveles de gobierno con el objetivo de detener las deportaciones y hacer de To-
ronto una ciudad santuario (Villegas, 2018; Hudson et al,, 2017). En estas ciudades
las iniciativas de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba funcionan de forma
concertada en el &mbito local.



En Europa, la ciudad de Barcelona se promulgé como una «ciudad refugio»
lo que implicé una declaracién del Ayuntamiento en 2015, asf como la cooperacién
entre las instituciones urbanas, la sociedad civil y los activistas (Agustin y Jeor-
gensen, 2019; Bauder y Gonzalez, 2018). Este decreto coincidié con el surgimiento
de un movimiento global conocido con diversos nombres: Ciudades sin Miedo,
Ciudades Rebeldes, Ciudades del Cambio, y Municipalismo (Barcelona En Comd
et al,, 2019). El «municipalismo» se define como «la autonomia democratica de los
municipios (desde las parroquias de las ciudades a los municipios metropolitanos
alas ciudades regiones) sobre la vida politica y econdmica frente al Estado-nacién»
(Thompson, 2020:1). Aunque no se centran concretamente en la inclusién y
proteccién de migrantes y refugiados vulnerables, las municipalidades de todo el
mundo pretenden transformar las ciudades para resistir las desigualdades e in-
justicias sociales. Tal esfuerzo incluye trabajar en conjunto con ciudades santuario
y solidarias para proveer espacios de inclusién, integracién y bienvenida a todos
los residentes. En 2017, Barcelona acogi6 el Primer Encuentro Internacional de
Ciudades sin Miedo donde participaron méas de 180 ciudades en el movimiento
municipalista, un movimiento que también se caracteriza por sus esfuerzos
deliberados para profundizar la participacion entre los actores de la sociedad civil
y las instituciones municipales (Thompson, 2020).

Otras ciudades europeas como Viena, Amsterdam y Estocolmo subrayan la
relevancia de las relaciones horizontales entre los municipios y las organizaciones
y actores de la sociedad civil en el fortalecimiento de las posiciones locales para
resistir politicas nacionales de migracién y refugio excluyentes (Atag ez al,, 2020).
Lambert y Swerts (2019), sin embargo, advierten que no se deben considerar
benéficas todas las formas de colaboracién urbana de arriba hacia abajo y comu-
nitarias. Al estudiar la campafa de Ciudad Santuario de 2017 en Lieja, Bélgica,
encontraron que la colaboracién dio lugar a un cambio discursivo de «santuario»
a «acogidav, lo que debilité la proteccién de los migrantes ilegales que dejaron de
estar representados en la campafa. Se han formulado criticas similares con re-
lacién a otras ciudades en todo el Norte Global (Bagelman, 2016; Houston y
Lawrence-Weilmann, 2016).

Existen conexiones interesantes entre los santuarios urbanos y los esfuerzos
de solidaridad en el Norte Global y América Latina; por ejemplo, el concepto de
«santuario» tiene una asociacién religiosa de larga data con el cristianismo, y los
primeros movimientos de santuario iniciales en Estados Unidos se basaron en
la autoridad moral y tradiciones de la Iglesia con fundamento en la tradicién
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biblica de santuario (Ridgley, 2011). Segtin Cunningham (1998), la principal in-
fluencia teolégica en el movimiento fue la de la liberacién latinoamericana, que
en su esencia critica las condiciones sociales que propician la pobreza estructural
y el sufrimiento humano. Hasta hoy dia, la Iglesia posee una fuerte presencia y
desempena una funcién en la puesta en practica de solidaridad y santuario para
los migrantes en toda América Latina. Muestra de ello son las casas de acogida
que ofrecen asilo a migrantes y refugiados que pasan por México, las cuales con
frecuencia son administradas por organizaciones religiosas, tal como la red de
casas acogida Scalabrini (Guevara, 2015).

Empero, la literatura no ha ofrecido una revisién o comparacién sistematica
de santuarios urbanos y solidaridad en el Norte Global y América Latina. Mien-
tras que la literatura sobre el Norte Global resalta y problematiza las conexiones
de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba de santuarios urbanos y la solidaridad,
es menos claro si esta conexién existe en América Latina y de qué manera. La
siguiente revisién de literatura arrojara luz sobre dicha cuestién.

Santuarios urbanos y solidaridad en América Latina

Prevalece una escasez general de literatura en el tema de santuario urbano y
solidaridad en el Sur Global, incluida América Latina. Encontramos que, aun-
que hay una literatura académica considerable y no convencional acerca de
respuestas municipales a la migracién en términos de préacticas de integracién
local en América Latina, la mayor parte no hace una conexién explicita con
los santuarios urbanos o solidaridad, o ciudades santuario o solidarias. Orga-
nizamos la literatura existente al respecto, misma que examinamos para este
estudio en dos temas: a) literatura correspondiente al programa de Ciudades
Solidarias, una iniciativa de arriba hacia abajo establecida por la Declaracion y
Plan de Accién de México en 2004, y b) literatura concerniente a los enfoques
de abajo hacia arriba con relacién al santuario y la solidaridad de migrantes y
refugiados urbanos, en la que generalmente falta un anélisis de la participacién
de los actores y las estructuras municipales.



El Plan de Accién de México y las Ciudades Solidarias

Existe cierta literatura en torno al programa de Ciudades Solidarias (denomi-
nado Ciudades solidarias o Ciudades de Solidaridad en las traducciones ingle-
sas) como resultado de la Declaracién y Plan de Accién de México en 2004. El
Plan de Accién de México (PAM) reunio a gobiernos de toda Latinoamérica para
conmemorar el vigésimo aniversario de la Declaracién de Cartagena sobre los
refugiados en 1984 y revitalizar la tradicién de asilo de la regién (Regional
Refugee Instruments and Related, 2004; Varoli, 2010). Las soluciones durables
que surgieron en el PAM de 2004 se articulan mediante los principios de solida-
ridad, y, en particular de solidaridad regional. El PAM de 2004 resalta que «el
humanismo y la solidaridad son principios fundamentales que deben seguir
guiando las politicas estatales sobre los refugiados en Latinoamérica» (Regio-
nal Refugee Instruments and Related, 2004:1). El Plan de Accién de México
emplea el principio de solidaridad junto con el principio de responsabilidad
compartida en el contexto del logro de soluciones durables y efectivas en la
regién para los refugiados. Dichos principios se reafirmaron en 2014 con la
Declaracién y Plan de Accién de Brasil (Regional Refugee Instruments and
Related, 2014).

El enfoque regional de la cooperacién articulada a través del PAM de 2004 se
considera una ruptura con el pasado. Aunque la tradicién de solidaridad y res-
ponsabilidad compartida se reflejé tanto en la Declaracién de Cartagena sobre
los refugiados como en la Declaracién de San José de 1994, el PAM ofrecié una
gufa tangible para la implementacién de un plan de solidaridad regional (Bari-
chello, 2016). No obstante, este enfoque de solidaridad regional en América Latina
es dirigido en gran medida por el estado con el apoyo de instituciones suprana-
cionales y regionales como el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
refugiados (ACNUR) y la Organizacién de los Estados Americanos (Kneebone,
2016). De modo complementario, difiere de las dindmicas en el margen de pro-
teccién en Europa, en las cuales los Estados nacionales individuales se han posi-
cionado en contraste a la entidad regional supranacional, la Unién Europea, y el
Sudeste Asiatico, donde los estados nacionales no parecen haber asumido un li-
derazgo significativo con respecto al asunto de la proteccién de los refugiados
(Kneebone, 2016).

El PAM de 2004 fue adoptado por 20 paises latinoamericanos y establecié tres
programas de solidaridad: 1. Fronteras de solidaridad. 2. Reasentamiento Solidario.
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3. Ciudades Solidarias. El programa de Ciudades Solidarias se considera uno de
los componentes mas novedosos del PAM de 2004 (Barichello, 2016). Para 2011 se
habian establecido mds de 50 acuerdos, formales e informales de Ciudades Soli-
darias en toda América Latina (UNHCR, 2011a). La mencién inicial del programa
en el PAM cita varios objetivos generales del programa Ciudades Solidarias, entre
ellos:

1. Fomentar la generacién de fuentes de empleo, en especifico el establecimiento de
sistemas de microcrédito.

2. Establecer mecanismos para agilizar la emisién de documentos y simplificar los
procedimientos de autentificacién y reconocimiento de certificados y diplomas
expedidos en el extranjero.

3. Contemplar mecanismos de participacién de la sociedad civil y el ACNUR en el
disefio, la implementacién, el seguimiento y la mejora de los proyectos de inte-

gracién (Regional Refugee Instruments and Related, 2004:9).

Los dos tltimos objetivos son un reflejo de las iniciativas de santuario urbano
y solidaridad que existen en el Norte Global. Ademas, el Gltimo objetivo, referente
a la «participacién de la sociedad civil», afirma la intencién de conectar los es-
fuerzos de solidaridad urbana de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba en
América Latina.

En conjunto, la literatura revisada es en su mayorfa de naturaleza descriptiva,
el programa de Ciudades Solidarias se sitta dentro del marco regional més amplio
de la Declaracién de Cartagena de 1984 y el Plan de Accién de México de 2004;
ademds se citan algunos estudios de caso de ciudades que han firmado como
ejemplos (Mejfa, 2010; UNHCR, 2018; Varoli, 2010; Villena Del Carpio y Annoni,
2015). Fishel de Andrade (2014) discute més ampliamente del PAM; sin embargo,
no profundiza en el programa de Ciudades Solidarias ni le brinda ninguna im-
portancia, opta por centrarse en el programa de Reasentamiento Solidario. Jubilut
y Carneiro (2011) se basan en los tres componentes del PAM para brindar un estudio
de caso del programa de Reasentamiento Solidario en Brasil. Aquf los autores
destacan la participacién masiva de organizaciones de la sociedad civil que com-
plementaron los esfuerzos de las autoridades locales y consolidaron el estableci-
miento de una red de solidaridad. Atribuyen el éxito y el rdpido aumento de la
capacidad de reasentamiento de refugiados de la regién en especial por los esfuer-
zos de colaboracién de individuos, gobiernos locales, y diversas organizaciones



de la sociedad civil, incluidas iglesias y clubes sociales (Jubilut y Carneiro, 2011).
Vera Espinoza (2018) examina los limites y las oportunidades de las perspectivas
regionales de solidaridad por medio de los casos de Chile y Brasil, se detiene mas
en el programa de Reasentamiento Solidario que en el de Ciudades Solidarias.

Los pocos estudios orientados a ciudades que se han comprometido con el
programa de Ciudades Solidarias no enmarcan explicitamente ese programa con
relacion al santuario urbano y la solidaridad; sin embargo, se perciben similitudes
con el santuario urbano y la solidaridad tal como esté articulado en el Norte
Global. Barichello aborda el potencial transformador de solidaridad en el nivel
local. Advierte que «la ciudad se presenta como un espacio abierto y un lugar de
oportunidades para explorar y experimentar» (2016:201). Describe, asimismo, el
programa de Ciudades Solidarias como un planteamiento novedoso y positivo,
dadas las estrategias que esboza para establecer nuevas alianzas entre los gobier-
nos locales y los actores de la sociedad civil; fomentar, incluso, la participacién
e interaccién entre las iniciativas de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba.
Harley (2014) dedica una seccién completa al programa de Ciudades Solidarias
en su evaluacién de cémo los gobiernos latinoamericanos han desarrollado e
implementado una visién regional «sur-sur» para la proteccién de los refugiados.
Puntualiza que el programa de Ciudades Solidarias «reconoce que la solidaridad
puede lograrse no sélo a través de la diplomacia internacional, sino a través de la
participacién activa de los gobiernos de menor nivel», hecho que amplia la soli-
daridad con los migrantes y refugiados en un nivel local.

Adicionalmente, indica que el éxito del programa depende sobre todo de la
voluntad politica de los gobiernos locales para actuar en los asuntos de migracién
forzada y proteccién a refugiados. En consecuencia, ha habido distintos niveles
de compromiso con las ciudades que han participado hasta ahora en el programa
de Ciudades Solidarias. Aunque el programa esta disefiado para involucrar acti-
vamente a las ONG y a los actores de la sociedad civil, sus niveles de participacién
varfan de manera considerable (Harley, 2014). Esta variabilidad puede ser atribuida
ala falta de criterios establecidos en el PAM inicial de 2004, para que los municipios
se convirtieran en ciudades solidarias, lo que dio lugar a una serie de niveles de
compromisos no vinculantes. Tal problema se abordé en 2017, cuando en el Debate
Regional sobre el Programa Ciudades de Solidaridad, celebrado en Quito, Ecuador,
se esbozé una lista de 10 criterios con la intencién de que los municipios recibieran
el premio publico y la designacién de Ciudades de Solidaridad, se destaca el po-
tencial de las buenas practicas de los municipios para influir positivamente en
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las politicas y los marcos normativos sobre migracién y refugiados a escala na-
cional (ACNUR, 2017).

Si bien los estudios que examinan la implementacién local del programa de
Ciudades Solidarias del PAM, por lo general no hacen comparaciones con el san-
tuario urbano y los esfuerzos de solidaridad en el Norte Global, existe una lite-
ratura concerniente a las redes de solidaridad municipal que muestra esas com-
paraciones. Por ejemplo, Kron y Lebuhn (2020) contrastan la alianza de municipios
Ciudades Solidarias de Europa y el programa Ciudades Solidarias en América
Latina, nombrandola una «ed similar (Kron y Lebuhn, 2020:100) de gobiernos
y administraciones participantes. Koellner (2019) presenta el programa Ciudades
Solidarias de 2004 del PAM como representante de las iniciativas latinoamericanas
de santuario urbano y solidaridad hacia migrantes y refugiados, y lo compara
con las redes locales de integracién de refugiados y migrantes en la Unién Europea.
Esta comparacién concluye que dos resultados prometedores pueden atribuirse
especialmente a escala local» (2019:42), resalta que esos resultados estan especial-
mente vinculados con los esfuerzos realizados en el nivel local por las ONG, las
universidades u otros actores de la sociedad civil. Una vez mds, este trabajo sugiere
que el éxito del programa Ciudades Solidarias depende de la voluntad politica de
iniciativas de arriba hacia abajo, asi como de la participacion de las iniciativas y
los actores de abajo hacia arriba.

Santuario urbano y solidaridad: enfoques de abajo hacia arriba
y de arriba hacia abajo

Aparte de la literatura asociada en concreto con el programa de Ciudades Soli-
darias que surgié del Plan de Accién de México de 2014, coordinado por el
ACNUR, revisamos de igual modo literatura que sugiere que la terminologfa de
«ciudad solidaria» y «ciudad santuario» es de alcance limitado para captar las
complejidades del santuario urbano y la solidaridad en el contexto de América
Latina.

El caso de la Ciudad de México presenta un ejemplo interesante de cémo la
aplicacién de las ideas del santuario urbano y solidaridad se cruzan y divergen
entre América Latina y el Norte Global. En 2017, presuntamente en respuesta a
procesos migratorios contemporaneos y a las politicas migratorias excluyentes
promulgadas por la administracién de Trump en Estados Unidos, Miguel Angel



Mancera, jefe de gobierno de la Ciudad de México, declar6 a la ciudad como una
Ciudad Santuario (Alejo, 2020; Chelius, 2018; Marzorati y Marconi, 2018).

Esta declaracién fue acompanada por el Acuerdo Marco de Colaboracién
entre el ACNUR y la Ciudad de México, un acuerdo formal con el ACNUR que
aline6 a la ciudad con su programa de Ciudades Solidarias (ACNUR, 2018). Ha
habido fuertes movimientos comunitarios por parte de la sociedad civil en la
Ciudad de México para acoger a los migrantes y refugiados, se reconoce ademas
que las organizaciones de la sociedad civil han desempefiado un papel en la Ley
Intercultural que precedié a la declaracién de Ciudad Santuario en la Ciudad de
Meéxico (Marzorati, 2017; Marzorati y Marconi, 2018).

Sin embargo, declararse una ciudad santuario en paralelo al movimiento de
ciudades santuario en Estados Unidos, no conlleva necesariamente que la ciudad
se solidarice con todos los migrantes y refugiados internacionales que residen en
la Ciudad de México. En su lugar en la declaracién oficial de la Ciudad de México,
el «santuario» se aplica a los ciudadanos mexicanos que vuelven a entrar y son
forzados a regresar al pafs:

La Ciudad de México —capital de nuestro pais— es un lugar de acogida para todas
las personas y, especificamente, para todos los trabajadores migrantes mexicanos y
sus familias a su regreso al territorio nacional, donde se garantiza el respeto de sus
derechos humanos y a su dignidad, proporcionéndoles los servicios que se detallan
en (...) este acuerdo (Gobierno de la Ciudad de México, 2017:4).

Aunque la misma declaracién oficial enfatiza que la Ciudad de México es
un espacio intercultural enriquecido por migraciones nacionales e internacionales
(Gobierno de la Ciudad de México, 2017:3), la aplicacién de «santuario» en el
contexto de ser una ciudad santuario se limita a mexicanos nacionales. Previo a
la declaracién de Ciudad Santuario en 2017, Marzorati y Marconi (2018) brindan
un anélisis de la migracién y la diversidad urbana en la Ciudad de México basado
en la Ley de interculturalidad, atencién a migrantes y movilidad humana en el
Distrito Federal de 2011, una ley que fue resultado de un proceso politico que
involucré a varios actores gubernamentales y organizaciones de la sociedad civil.
La ley establece que «ningln ser humano seré identificado o reconocido como
ilegal por su estatus migratorio» (Gobierno de la Ciudad de México, 2011, articulo
5) y propone varias intervenciones, entre ellas la creacién de un padrén de hués-
pedes para mejorar la atencién a migrantes (Gobierno de la Ciudad de México,
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2011, articulo 10). Los autores problematizan el potencial de importar un discurso
de «nterculturalidad» de arriba hacia abajo, derivado del contexto europeo y de
la red internacional de Ciudades Interculturales, y de aplicarlo al contexto mexi-
cano. Adicionalmente, un discurso de «interculturalidad» implica que el mencio-
nado problema es cultural, absolviéndolo de cualquier dimensién sociopolitica
(Marzorati y Marconi, 2018). Aunque reconocen el valor simbélico de la Ley de
Interculturalidad de la Ciudad de México, Marzorati y Marconi (2018) finalmente
cuestionan si el nombre de «ciudad intercultural» estd demasiado desconectado
del contexto local para la inclusién de todos los migrantes.

El marco del discurso de inclusién es un tema prioritario en la literatura que
examinamos. En un informe para la organizacién de sociedad civil Sin Fronteras
IAP, Chelius (2018) aboga por ciudades «hospitalarias» en México en lugar de
ciudades «santuario». Segtin Chelius, la hospitalidad sienta las bases estructurales
destinado a la inclusién universal en una ciudad —incluidos migrantes, refugia-
dos, solicitantes de asilo, etcétera— y no distingue entre nacionales y «extranje-
ros» ni entre residentes de una ciudad y los migrantes que puedan pasar por ella.
En este caso, «la hospitalidad no se decreta, se practica» (Chelius, 2018:10), lo que
asocia el concepto con un enfoque de abajo hacia arriba en lugar de uno de arriba
hacia abajo.

La «<hospitalidad» como concepto de inclusién de migrantes y refugiados en
México resuena también en parte de la literatura académica que revisamos. Este
es un pafs de emigracién significativa a Estados Unidos, cada vez més receptor
de ciudadanos mexicanos repatriados (a la fuerza), y un lugar de transito para los
migrantes, principalmente centroamericanos, que se dirigen hacia el norte a Es-
tados Unidos. Cientos de miles de migrantes pasan por este «corredor mexicano»
cada afo en un viaje arriesgado y peligroso. En respuesta a esta situacién ha surgido
una red de decenas de ONG mexicanas, religiosas y no religiosas, y de refugios a
lo largo del corredor, que ofrecen hospitalidad en forma de servicios y refugio a
los migrantes en transito (Olayo-Méndez ez al,, 2014). Aunque hay ejemplos de
literatura no convencional que sugieren que existe una colaboracién entre varios
niveles del gobierno y organizaciones de la sociedad civil, tales como los Grupos
Beta que operan con el apoyo de tres niveles de agencias gubernamentales en
México para brindar los servicios esenciales y proteger los derechos humanos de
los migrantes (Aguilera er al, 2018), gran parte de la literatura académica que re-
visamos sitda alas iglesias, las ONG y las organizaciones comunitarias como lideres
de respuesta humanitaria a través del corredor mexicano de la hospitalidad.



En el contexto de la hospitalidad hacia los migrantes y refugiados, la literatura
académica generalmente enmarca la solidaridad como una préactica de abajo hacia
arriba y no de arriba hacia abajo. Roses y Terrones (2019) describen el caso de
dofia Concepcidn, una residente de un pequefio pueblo en México que fue arres-
tada en 2005 por sus actos individuales de solidaridad, al proporcionar asilo y
atencién a los migrantes Centroamericanos en transito. Su andlisis concluye que
la solidaridad es promulgada por los propios migrantes, los habitantes de ciudades
y pueblos locales por los que viajan los migrantes y dentro de las redes de orga-
nizaciones civiles y eclesiasticas que asisten a los migrantes a lo largo del corredor
de transito (Roses y Terrones, 2019). No se identifica al gobierno en el dmbito
local o a los municipios como actores de la hospitalidad o la solidaridad. En otro
ejemplo, Flores (2010) estudia las experiencias que los migrantes y refugiados
centroamericanos que estan en transito hacia Estados Unidos hacen en Veracruz,
Tabascoy el Estado de México. Examina el impacto potencial de las comunidades
e informadas locales y encuentra que estas comunidades solidarias dan forma a
un discurso desde abajo, que difiere claramente de la narrativa de arriba hacia
abajo del estado, que busca criminalizar y retratar la migraciéon como una ame-
naza a la seguridad nacional (Flores, 2011). Flores se centra en las respuestas de
base de los miembros de la comunidad, la sociedad civil organizada, las ONG y
las instituciones religiosas.

Retomando el caso de Chile, el término ciudad solidaria puede encontrarse
en fuentes de literatura no convencional cémo los informes del ACNUR pertene-
ciente al programa de Ciudades Solidarias (Gobierno de Chile, 2014; ACNUR,
2011b; Varoli, 2010). Més alld de la terminologfa de «ciudad solidaria», Bauder y
Gonzélez (2018) presentan el caso del municipio de Quilicura en Santiago RM,
que emplea la etiqueta local de Comuna de Acogida. Su anélisis de las politicas
migratorias y las practicas locales de Quilicura se enmarcan en las cuatro dimen-
siones de una ciudad solidaria: legalidad, discurso, formacién de la identidad y
escala. La investigacién de Bauder y Gonzélez (2018) sugiere que hay similitudes
entre las politicas urbanas de Quilicura y aquellas de ciudades solidarias y el
santuario en el Norte Global en la manera en que convergen los esfuerzos de
arriba hacia abajoy de abajo hacia arriba para abordar la inclusién de los migrantes
y refugiados a escala urbana.

Conforme a Correa et al. (2020) existe escasa literatura académica sobre el
tema de los gobiernos locales de Chile y las politicas y practicas migratorias,
inclusiva o no. Los estudios existentes tienden a ofrecer un anélisis de la situacién
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actual delas politicas y las acciones municipales dirigidas a los migrantes, detallan
las tendencias demogréficas de vecindarios especificos para entender cémo las
politicas locales se alinean con sus poblaciones locales, o presentan estudios de
caso de municipios dentro de Santiago RM (Carvahal, 2018; Mangini, 2019; Matus
et al, 2012; Segura y Abde, 2014; Torres y Garcés, 2013). Recientemente, Correa et
al. (2020) reportan un andlisis de las actividades municipales de integracién en
toda la Provincia de Santiago de Chile. Los hallazgos de los autores, si bien no
se enmarcan en términos del santuario urbano o solidaridad, indican que las
acciones de estos gobiernos locales priorizan la incorporacién legal de los migran-
tes a sus comunidades més que «a creacién de lazos de solidaridad» entre todos
los residentes de la comunidad (Correa et al,, 2020:191). Varios municipios en la
provincia de Santiago, como Quilicura, Recoleta e Independencia incluyen ex-
plicitamente en sus politicas la intencién de coordinar e incorporar formalmente
la participacién de la sociedad civil en el trabajo y la programacién en curso re-
lacionados con los migrantes y refugiados, incluidos aquellos con una situacién
nacional precaria (Godoy, 2020). Estas intenciones indican un esfuerzo en con-
junto por parte de los municipios de coordinar los enfoques de arriba hacia abajo
y de abajo hacia arriba para la integracién local de migrantes y refugiados.

Discusion y conclusiones

Nuestra investigacién confirma que los conceptos de santuario urbano y soli-
daridad desempefan un papel esencial en el alojamiento de migrantes y refu-
glados en América Latina, como se evidencia en el programa de Ciudades So-
lidarias del PAM en 2004. Aunque este programa a menudo se enmarca como
una iniciativa de arriba hacia abajo por parte de los gobiernos de la regién
(Barichello, 2016; Harley, 2014; Regional Refugee Instruments y Related, 2004),
la literatura afirma la importancia de involucrar la participacion de las organi-
zaciones de la sociedad civil de abajo hacia arriba para asegurar el éxito del
programa (Harley, 2014; Koellner, 2019; UNHCR, 2017). Esta conexién entre los
enfoques de arriba hacia abajo y abajo hacia arriba hace eco en la promulgacién
del santuario urbano y los movimientos de solidaridad en el Norte Global.

Al examinar la literatura académica y no convencional més all4 del tema del
programa de Ciudades Solidarias del PAM en 2004, observamos una diferencia
respecto a la conexién de los esfuerzos de arriba hacia abajo y de abajo hacia



arriba en la promulgacion del santuario urbano y la solidaridad, y el tratamiento
de estos conceptos. La literatura no convencional, como los informes de las ONG
y los documentos politicos relativos a las iniciativas de los gobiernos locales acerca
de la integracién y la inclusién de los migrantes y los refugiados, indican el com-
promiso activo y previsto entre los agentes de la sociedad civil y los gobiernos
locales. Sin embargo, en la literatura académica revisada, existe ain una brecha
en términos de un andlisis explicito de las conexiones y sinergias entre las ini-
ciativas de arriba hacia abajo e iniciativas comunitarias de abajo hacia arriba de
santuarios urbanos y solidaridad.

Nuestra busqueda de la literatura revel6 que la terminologia de ciudad
«santuario» y ciudad «solidaria» se utiliza muy poco en América Latina. Adi-
cionalmente, mostré que el apelativo ciudad solidaria se emplea principalmente
en referencia al programa de ciudades solidarias del ACNUR. Ademas de este
programa, otros términos como «ciudad intercultural» (Chelius, 2018), «ciudad
refugio» (Marzorati y Marconi, 2018), o «comuna de acogida» suelen aplicarse
a politicas y practicas que se asemejan al santuario urbano y la solidaridad. Los
casos de estudio de iniciativas municipales que tratan la migracién en la mues-
tra, por lo general no se alinean con los conceptos de santuario urbano y soli-
daridad (Mangini, 2019; Matus ez al., 2012; Torres y Garcés, 2013).

Es interesante que el concepto de hospitalidad resuena con las iniciativas
locales en América Latina que se asemejan al santuario urbano y la solidaridad.
Este concepto también se usa en el Norte Global en cuanto a tales iniciativas
(Darling, 2014). Cuando la terminologfa utilizada en América Latina se alinea
con el santuario urbano, segiin se concibe en el Norte Global, su significado
puede diferir; por ejemplo, la investigacién de Dahbura sobre un «égimen de
ciudad santuario» (2018:130) que se implementé en El Salvador en 2013 se preo-
cupd por mitigar y reducir la violencia de pandillas en lugar de la inclusién de
migrantes y refugiados. Curiosamente, la idea de solidaridad urbana no se limita
al alojamiento de migrantes y refugiados, sino que se extiende a otros grupos
vulnerables debido a su etnia, clase, género, sexualidad y condicién migratoria,
como lo demuestra la iniciativa Bogotd Mejor para Todos en Colombia (Alcaldia
Mayor de Bogotd D.C., 2016) y Quito ciudad inclusiva en Ecuador (El Municipio
del Distrito Metropolitano de Quito, 2019). Este enfoque inclusivo hacia la so-
lidaridad urbana mas all4 de los migrantes y refugiados, refleja los enfoques de
la solidaridad urbana en algunas ciudades del Norte Global, como Berlin (Bauder,
2020).
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Es necesario realizar més investigaciones para profundizar en las politicas y
précticas del santuario urbano y solidaridad en América Latina. La regién es
diversa y amplia, y una revisién exhaustiva estd fuera del alcance del presente
articulo, del cual se excluyé la literatura académica y no convencional en portu-
gués (y francés), lo que pudo haber aportado un conocimiento adicional.

Incluir nombres y conceptos, ademads del «santuario» urbano y la «solidari-
dad», como la «hospitalidad» e «nterculturalidad», en futuras investigaciones

7 7
permitird extender el alcance de la investigacién a politicas y practicas que puedan
reflejar aquellas del santuario urbano y solidaridad en el Norte Global bajo una
denominacién diferente. Finalmente, la investigacién empirica es indispensable
para abordar el vacio en la literatura académica existente con respecto al papel
de las organizaciones de la sociedad civil y los municipios que trabajan juntos en
América Latina, cuyo propdsito es crear espacios urbanos inclusivos de santuarios
y solidaridad para todos.
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