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Resumen

En las ultimas décadas, México se ha consolidado como destino de
personas que buscan proteccion internacional. Las solicitudes de la
condicion de refugiado han crecido exponencialmente desde 2014,
llevando a México a ocupar el tercer lugar a nivel mundial como
destino de personas solicitantes de proteccion internacional en 2021.
Este articulo explora algunas de las paradojas y tensiones en el
sistema de refugio mexicano contemporaneo. Por un lado, cémo el
robusto marco legal mexicano se enfrenta a una debilidad institucional
significativa. La Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR)
cuenta con un presupuesto limitado y poca presencia a nivel nacional,
lo que se traduce en un alargamiento de los procesos de resolucion,
situaciones de espera prolongadas y miles de personas enfrentando
situaciones de vulnerabilidad. Por otro lado, se analiza como los
procesos de reconocimiento revelan la aplicacion discrecional de la
definicion establecida en Cartagena y el desigual acceso a proteccion
internacional en el pais.

Palabras clave: refugio, migracion, espera



Abstract

In the past decades, Mexico has consolidated as a destination
country for populations seeking asylum. Since 2014, asylum requests
in Mexico have grown exponentially. In 2021, Mexico ranked third
globally regarding the number of asylum requests received. This
article explores some tensions and paradoxes in the contemporary
Mexican asylum system. On the one hand, it shows how a robust
legal framework clashes with significant institutional weakness. The
Mexican Commission for Refugees (COMAR) has a meager budget
and limited national presence, which translated into long periods of
waiting, extended bureaucratic procedures, and thousands of asylum
seekers enduring prolonged situations of vulnerability. On the other
hand, it analyzes how recognition procedures reveal the discretional
application of the Cartagena refugee definition and unequal access to
international protection in the country.

Keywords: asylum, migration, waiting

INTRODUCCION

En las dultimas décadas, México se ha
consolidado como destino de personas
que buscan proteccion internacional. Las
solicitudes de la condicion de refugiado han
crecido exponencialmente desde 2014,
llevando a Meéxico a posicionarse dentro
de los cinco paises que mas solicitudes de
refugio recibieron en 2021 —cuando ocupo el
tercer lugar— y en 2022 —cuando ocupd el
quinto— (ACNUR 2023).

Entre 2018 y 2023, México recibié mas
de medio millon (530,902) de solicitudes de
la condicion de refugiado (COMAR 2024).
El crecimiento exponencial observado en
las solicitudes de proteccion internacional
en México —un aumento de mas de 6000%
entre 2014 y 2023 '— ha provocado una

“crisis” en el sistema mexicano de refugio.
Esta “crisis” se vuelve evidente debido al
alto numero de solicitudes pendientes —
alrededor de 71% entre 2018 y 2023— vy su
creciente acumulacion; en el alargamiento
de los procesos de resolucion de casos,
extendiéndose por meses y hasta afos; y en
el deterioro de las condiciones de espera de
miles de personas solicitantes de refugio.

En este articulo se plantea que
entender la situacion actual del sistema de
refugio implica un enfoque multicausal que
incluye la conjuncion de factores como el
rapido aumento de solicitudes, la ausencia
de respuesta por parte del Estado mexicano
en términos de presupuesto, iniciativas y
estrategias, lo que impide el fortalecimiento de

1 En 2014, México recibio 2,137 solicitudes de la condicidn de refugio y en 2023, 140,754. Datos disponibles en:
https://www.gob.mx/comar/articulos/la-comar-en-numeros-382652?idiom=es.



la Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados
(COMAR), y la consolidacion de regimenes
de movilidad restrictivos en la region que
limitan las alternativas de migracion regular.
A través del analisis de datos
publicos obtenidos por medio de
solicitudes de transparencia se exploran
aqui algunos de estos factores, asi
como sus consecuencias. En la primera
seccion del articulo se ofrece una breve
explicacion metodologica del analisis a
presentar. La segunda seccion describe,
a grandes rasgos, el sistema de refugio
en México en términos de normativas y
procedimientos. La tercera seccion analiza
la situacion actual del refugio en México,

particularmente las tendencias en términos
de numeros de solicitudes, nacionalidades
de origen, tasas de resolucion vy
reconocimiento, asi como presupuesto
disponible y capacidad institucional de la
COMAR. Finalmente, el articulo concluye
con una seccion sobre la Declaracion de
Cartagena y su aplicacion en México, asi
como con dos recomendaciones puntuales
para fortalecer la proteccion internacional
en el pais a través de la definicidn ampliada
de Cartagena.

FUENTES DE INFORMACION Y
ESTRATEGIA METODOLOGICA

El presente articulo esta construido a través
de una metodologia mixta de analisis de
datos y fuentes de informacién. En primer
lugar, se realizd un analisis documental
de legislacion, informes vy articulos
académicos previamente publicados en
torno a la Declaracion de Cartagena en
Meéxico y la region latinoamericana. En
segundo lugar, se presenta un analisis

de estadistica descriptiva con base en
datos sobre solicitudes de la condicion de
refugiado en México. Para este analisis se
utilizan datos publicados por la COMAR
en sus boletines mensuales, asi como
datos obtenidos a través de solicitudes
de informacion a través de la Plataforma
Nacional de Transparencia.? Finalmente,
se refuerza el analisis con una serie de

2 Se realizaron tres solicitudes a la COMAR a través de la Plataforma Nacional de Transparencia:
(1) Solicitud 330011523000147, 12 de septiembre de 2023, en la que se solicitd lo siguiente: “1) ¢ En cuantos

” o,

casos la COMAR ha determinado en una resolucion la existencia de “violencia generalizada”, “violacién

masiva de derechos humanos”, “agresion extranjera” y “conflictos internos” en términos de la fraccion Il
del art. 13 de la Ley sobre refugiados, proteccion complementaria y asilo politico? Solicito la informacion
desglosada por afo, asi como el tipo de situacion detectada. Lo anterior en un periodo que abarca del 1 de
enero de 2018 al 31 de diciembre de 2022. 2) 4 En cuantas resoluciones se ha reconocido la condicion de
refugiado a un/una solicitante con fundamento en el art. 13, fraccion Il de la Ley sobre refugiados, proteccion
complementaria y asilo politico? Al respecto, solicito se me brinde informacién desglosada sobre el nimero de
personas, desagregada por sexo, edad y nacionalidad de las personas que han sido beneficiadas con estas
resoluciones. Lo anterior en un periodo que abarca del 1 de enero de 2018 al 31 de diciembre de 2022”.

(2) Solicitud 330011524000015, 15 de enero de 2024, en la que se solicitd lo siguiente: “Solicitudes de la
condicién de refugiado entre 2018 y 2023 por: localidad o municipio de origen de la persona solicitante,
género/sexo, edad, fecha de inicio de solicitud, resultado/estatus a la fecha de consulta”.



entrevistas semiestructuradas con actores
clave de gobierno y sociedad civil. Estas
entrevistas se utilizan como una fuente
adicional de informacién que permitid
conversar sobre los datos obtenidos, asi

hallazgos de los mismos. A continuacion,
se presenta el detalle con los datos de las
personas entrevistadas; por proteccion
de la confidencialidad de las personas
entrevistadas, no se utilizan sus nombres:

como reforzar algunas de las hipétesis y

Detalles de entrevistas realizadas

Cargo Fecha de entrevista
1 Persona funcionaria de la COMAR | 2 de febrero de 2024
2 Persona funcionaria de la COMAR | 14 de febrero de 2024
3 Sociedad civil 26 de marzo de 2024
4 Sociedad civil 1 de abril de 2024
5 Trabajador del ACNUR 6 de abril de 2024

EL SISTEMA DE REFUGIO

EN MEXICO

El sistema de refugio en Meéxico esta
compuesto por dos grandes factores. En
primerlugar, lalegislacionomarconormativo;
en segundo, las instituciones encargadas
del procedimiento de recepcidn, analisis,
resolucién y regularizacién migratoria de
las personas solicitantes de proteccion
internacional. En este proceso participan la
Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados
(COMAR) —dependencia responsable de
recibir, analizar y resolver las solicitudes—,

Marco normativo

Meéxico cuenta con una normativa robusta
en términos de migracion y refugio que ha
sido incluso elogiada a nivel internacional
(Sanchez Najera2018). Estanormativa esta
compuesta por instrumentos normativos

la Secretaria de Relaciones Exteriores —
encargada de emitir opiniones sobre la
situacién de los paises de origen— vy el
Instituto Nacional de Migracién (INAMI) —
encargado de la regularizacion de personas
durante y después del tramite de solicitud
de la condicién de refugiado—.

internacionales, leyes federales y sus
reglamentos y leyes locales (Cuadro 1).



Cuadro 1. Marco normativo mexicano en migracioén y refugio

Convencién sobre el Estatuto de .
proteccion

los Refugiados
complementaria y

asilo politico

Instrumentos nacionales Leyes federales Reglamentos
Ley sobre Reglamento de la Ley
refugiados, sobre refugiados,

proteccion
complementaria y asilo

politico

Convencion Internacional sobre la

Proteccion de los Derechos de ] .
_ _ ] Ley de migracién
todos los Trabajadores Migratorios

y de sus Familiares

Reglamento de la Ley

de migracion

Convencion de las Naciones
Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional

Declaracion de Cartagena sobre
Refugiados

Declaracion de Nueva York para

los Refugiados y los Migrantes

Pacto Mundial sobre los
Refugiados

Pacto Mundial para la Migracién
Segura, Ordenada y Regular

Protocolo sobre el Estatuto de los
Refugiados

Fuente: Elaboracion propia con informacion de (UPM 2022).

En 2011, se expidieron en México la Ley
de migraciéon y la Ley sobre refugiados,
proteccion complementaria y asilo politico
(LRPCAP). En esta ultima, se incluye en la
definicion de una persona refugiada (Art.
13) lo estipulado por la Convencién de
1951, el Protocolo de 1967 y la Declaracion
de Cartagena de 1984 (ver Cuadro 2).




Cuadro 2. Definicion de refugiado segun la Ley sobre refugiados, proteccion

complementaria y asilo politico (ultima reforma en 2022)

Articulo 13. La
condicion de
refugiado se

reconocera a todo
extranjero que se
encuentre en
territorio nacional,
bajo alguno de los
siguientes
supuestos

I. Que debido a fundados temores de ser
perseguido por motivos de raza, religion,
nacionalidad, género, pertenencia a
determinado grupo social u opiniones
politicas, se encuentre fuera del pais de su
nacionalidad y no pueda o, a causa de

dichos temores, no quiera acogerse a la

Definicion de
la Convencion
sobre el

Estatuto de los

. ] ' Refugiados de
proteccion de tal pais o que, careciendo de 1951
y
nacionalidad y hallandose, a consecuencia
Protocolo de
de tales acontecimientos, fuera del pais 1967
donde antes tuviera residencia habitual, no
pueda o, a causa de dichos temores, no
quiera regresar a él.
Il. Que ha huido de su pais de origen,
porque su vida, seguridad o libertad han sido L
Definicion de

amenazadas por violencia generalizada,
agresion extranjera, conflictos internos,
violacion masiva de los derechos humanos u

la Declaracion

de Cartagena

_ _ de 1984
otras circunstancias que hayan perturbado
gravemente el orden publico.
lll. Que debido a circunstancias que hayan ]
_ ) _ Refugio sur
surgido en su pais de origen o como
place

resultado de actividades realizadas, durante
su estancia en territorio nacional, tenga

fundados temores de ser perseguido por
motivos de raza, religién, nacionalidad,
geénero, pertenencia a determinado grupo
social u opiniones politicas, o su vida,
seguridad o libertad pudieran ser
amenazadas por violencia generalizada,
agresion extranjera, conflictos internos,
violacion masiva de los derechos humanos u
otras circunstancias que hayan perturbado
gravemente el orden publico.




Las Instituciones que
participan en el proceso
de proteccion internacional

La COMAR se cre6é en 1980 por decreto
presidencial como wuna respuesta a
la llegada de poblacion guatemalteca
refugiada en México. La creacion de esta
comision obedecio a la necesidad de darle
«un caracter mas institucional y menos
voluntarista» (Ramirez Silva 2020, 1) a
la tradicién de refugio en en el pais; sin
embargo, pasarian al menos un par de
décadas para que se consolidara el actual
sistema de refugio mexicano y la COMAR
se convirtiera en protagonista de éste.
Esto se sostiende debido a que, en primer
lugar, hasta el afio 2000, la determinacion

en Meéxico estaba a cargo del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para
Refugiados (ACNUR). En segundo, porque
la normativa necesaria para consolidar el
sistema tardaria varios afnos en existir. No
fue sino hasta el afio 2000 cuando México
suscribio la Convencién de Refugiados de
1951 y su Protocolo de 1967; y fue hasta
2011 que se publicé la Ley sobre refugiados,
proteccion complementaria y asilo politico.
Fue en ese afo en que la COMAR asumio
por primera vez «la responsabilidad integra
del proceso de elegibilidad» (Ramirez Silva
2020, 5). En el Diagrama 1 se muestra el

de elegibilidad de las personas refugiadas proceso de refugio en México.

Diagrama 1. El proceso de refugio en México

Recepcionde la
solicitud de la

Emisién de Emisién de Tarjeta de Solicitud sobre las Analisis
constancia de Visitante por Razones condiciones en el pais
condicion de tramite Humanitarias (TVRH) de origen

refugiado COMAR INAMI SRE

COMAR

Entrevista

La persona solicitante debe acudir semanalmente a “firmar”
COMAR o INAMI

Expedicion de Tarjeta

Positiva de Residente
Permanente (TRP)

> INAMI
Resolucion de

la solicitud
COMAR

Expedicion de Tarjeta
de Residente

” ™ Permanente (TRP)

Recurso de revision
COMAR

Evaluacién de
posibilidad de otorgar
proteccion
complementaria

COMAR Resolucion negativa

Negativa

Fuente: Elaboracion propia

Actualmente, la COMAR cuenta con diez (Saltillo) y Baja California (Tijuana). Es

oficinas en todo el pais establecidas
en Chiapas (Tapachula y Palenque),
Tabasco (Tenosique), Veracruz
(Acayucan), Ciudad de México, Nuevo
Ledn (Monterrey), Jalisco (Guadalajara),
Chihuahua (Ciudad Juarez), Coahuila

importante mencionar que seis de estas
diez representaciones de la COMAR
son de creacion reciente, ya que hasta
2018 solo existian oficinas en Tapachula,
Tenosique, Acayucan y Ciudad de
México.



LA SITUACION ACTUAL
DEL REFUGIO EN MEXICO

Por décadas, México fue considerado casi
exclusivamente como un pais de expulsion
(origen) de personas migrantes, sin
embargo, enlas ultimas décadas se empezé
a hacer evidente que el territorio mexicano
era también un espacio de transito —
mayoritariamente hacia los Estados Unidos
de América— y de asentamiento temporal o
permanente para una serie de poblaciones
(Torre Cantalapiedra 2020; Masferrer y
Pederzini Villareal 2017; Angeles Cruz y
Rojas Wiesner 2003). Los ultimos afios
han mostrado un cambio en la composicion
de los flujos de movilidad en la region, asi
como una transformacién en las politicas
migratorias y de asilo que han transformado
las trayectorias de las personas en situacion
de movilidad en México y otras partes de la
region. Por un lado, el incremento en las
restricciones a la migracion evidentes en el
fortalecimiento de la vigilancia fronteriza y
el aumento de obstaculos administrativos
se han materializado en un aumento en el
numero de deportaciones y detenciones,
sobre todo en la frontera sur del pais
(Alvarez Velasco 2016; Animal Politico

2014; Boggs 2015; Villafuerte Solis vy
Garcia Aguilar 2007; Torre-Cantalapiedra et
al. 2018). Por otro lado, el deterioro de las
condiciones de vida en algunos paises de
la region ha llevado a millones de personas
a abandonar sus hogares en busqueda de
posibilidades de supervivencia, huyendo
de condiciones de violencia extrema,
persecucion y violaciones masivas a los
derechos humanos (Cantalapiedra, Pombo,
y Lopez 2021; Amnistia Internacional 2016;
Gil Everaert 2021; Gil-Everaert, Masferrer,
y Rodriguez Chavez 2023).

En la dltima década, México se ha
consolidado como uno de los principales
destinos de personas en busca de
proteccion internacional. Como se puede
observar en la Grafica 1, a partir de 2014
se observa un incremento sostenido en
las solicitudes de refugio en México— con
la excepcion de 2020, en parte por las
medidas de restriccion a la movilidad por la
pandemia—. En una década (2013-2023),
el numero de solicitudes recibidas por
México aumenté en 10,760%.

Grafica 1. Total de solicitudes de la condicion de refugiado en México, 2013-2023
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la COMAR. Para datos de 2013 a 2017, consultar:
https://www.gob.mx/comar/articulos/estadisticas-2013-2017?idiom=es; para datos posteriores,
consultar: https://www.gob.mx/comar/articulos/la-comar-en-numeros-359317?idiom=es.



México recibe solicitudes de proteccion
internacional de personas de mas de 100
distintos paises de origen, sin embargo, hay
ciertas regiones y paises que han mostrado
una presencia sostenida y predominante a
lo largo de los afios, principalmente paises
de Centroamérica, Sudamérica y el Caribe.

En la Grafica 2 se puede observar la
variacion en términos de nacionalidad, y se
pueden resaltar algunas particularidades.
En primer lugar, Honduras ocupa el primer
lugar en términos de numero de solicitudes
recibidas, salvo en los afios 2021 y 2023,
en los que la poblacion haitiana representa
el porcentaje mas alto de solicitudes. En
segundo lugar, se observa el incremento
significativo de las solicitudes de personas
venezolanas a partir del ano 2014, llevando
a esta poblacion a representar el 28% de
las solicitudes en 2017, con mas de 4,000,

esto representa un incremento de mas
de 20% en solo un ano. A partir de 2019
la proporcion de personas venezolanas
—mas no el numero total de ellas— que
solicitan refugio en México ha disminuido
a un promedio del 10% en los ultimos anos
(2018-2023). En tercer lugar, es importante
resaltar el aumento en el numero de
personas haitianas que solicitan refugio
en México. Mientras que en 2013 sdlo 14
personas haitianas solicitaron proteccion
internacional en México, a partir de 2019
el numero supera los 5,000, y alcanza su
maximo en 2021, cuando mas de 50,000
haitianos y haitianas llegaron a México
solicitando proteccioén; convirtiéndose ésta
en la segunda mayor poblacion en busca de
refugio en México con un total de 124,335
solicitudes entre 2014 y 2023.

Grafica 2. Porcentaje del total de solicitudes de la condicién de refugiado en México por
nacionalidad de origen, 2013-2023
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la COMAR. Para datos de 2013 a 2017, consultar: https://www.
gob.mx/comar/articulos/estadisticas-2013-2017?idiom=es; para datos posteriores, consultar: https://
www.gob.mx/comar/articulos/la-comar-en-numeros-359317?idiom=es.



Esta realidad de aumento sostenido
y exponencial en las necesidades de
proteccion internacional en el pais no ha
sido acompafada de una respuesta integral
por parte del Estado mexicano. Esto se
refleja, entre otras cosas, en la debilidad
institucional del organismo encargado de
recibir, procesary resolver las solicitudes de
refugio en México: la Comision Mexicana de
Ayuda a Refugiados (COMAR). La debilidad
institucional se hace evidente al menos
en dos dimensiones. En primer lugar, el
presupuesto asignado a la COMAR no ha
cambiado de manera significativa incluso
ante cambios visibles en la necesidad de
atender a cientos de miles de personas
refugiadas. Mientras que el presupuesto ha
crecido en 23 % en los ultimos diez afos
(2014-2023) (Secretariade Hacienda2023),
el numero de solicitudes aumentd en casi
el doble (10,760%). Es decir, si dividimos
el presupuesto entre las solicitudes de
refugio recibidas, en 2014 a cada solicitud
le correspondian cerca de 16,000 pesos;
diez afnos después, el presupuesto por
solicitud se redujo a 300 pesos (Gil Everaert
2024). De acuerdo con un funcionario de
la COMAR, la compleja situacion actual
del sistema de refugio mexicano era algo
que podia preverse, sin embargo, «con el
presupuesto nunca se apoyo [ala COMAR],
de hecho, hubo algunos entrenamientos
minimos, pero nunca en consonancia con
los flujos grandes que estaban llegando».
Esto a pesar de que:

Todos los afos hacemos un
lobby [cavildeo] muy intenso en el
Congreso, que es ahi donde se
aprueba el PEF (Presupuesto de
Egresos de la Federacion). Pero
por mucho lobby que hacemos [...]
ya que se llega a la plenaria para la
sesién en donde se aprueba el PEF,
pues, no le mueven una coma a lo
que viene de Hacienda y lo que viene
de Hacienda en lo que respecta al
presupuesto de la COMAR [sic],
pues, siempre solamente aumenta
casi en términos de la inflacién
(Entrevista con funcionario COMAR).

Incluso, en algun momento la COMAR
solicit6 al Congreso un presupuesto
adicional temporal:

Lo pediamos [el presupuesto
adicional] justo solo por el afo
fiscal. Bueno, no se autorizd, pero
eso es historia. El objetivo era
contratar; me parece que eran 140
personas adicionales solo para hacer
elegibilidad y que nos lo diera por
todo el afio de presupuesto por la
necesidad que nosotros requeriamos
para capacitar a las personas [para]
implementar los procedimientos ya
a cargo de ellos y avanzar para la
atencion de los casos rezagados
(Entrevista funcionaria COMAR).

Como refleja la cita anterior, la insuficiencia
presupuestal se materializa en las
capacidades operativas de la COMAR.
Desde 2016, comienza a aparecer en
las estadisticas sobre solicitudes de la
condicion de refugio en México la categoria
de “en tramite”. Mientras que en ese afio
las solicitudes que se reportan como
pendientes o en tramite eran 16, para 2017
el numero superd las 7,000. Es decir, a
partir de ese afno se reportan porcentajes
altos de solicitudes no resueltas que han
oscilado entre el 45% y el 80% en 2023.

El rezago se ha consolidado y
convertido en una caracteristica central
del sistema de proteccion internacional
mexicano. Incluso, los rezagos han
sido “heredados” de una administracion
a otra, con casos que se prolongaron
hasta tres afos, como lo indica la cita a
continuacion: «Cuando nosotros llegamos
a la administraciéon en 2019 habia el caso
mas viejo en el 2016 y ahorita ya todo eso
esta solventado, tenemos solventado 2016,
2017, 2018 y primer semestre de 2019»
(Entrevista funcionaria COMAR)!

De acuerdo con el articulo 45 del
Reglamento de la Ley sobre refugiados,
asilo politico y proteccion complementaria,
«La  Coordinacion  debera resolver
cada solicitud de reconocimiento de la
condicion de refugiado, dentro del plazo
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de 45 dias habiles contados a partir de
que hubiese sido admitida» (Gobierno de
México 2012). Como los datos expuestos
ponen en evidencia, la longitud de los
procesos de resolucion se ha alargado
considerablemente, sobrepasando el
plazo establecido por ley. En parte, esto
se explica por la debilidad operativa de
la COMAR que deriva de un presupuesto
insuficiente ante el aumento de solicitudes
recibidas. También, existe un precedente
en la emision de un Acuerdo de Suspensién
de plazos y términos de los procedimientos
que lleva a cabo la COMAR en la Ciudad
de México, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion en octubre de 2017
(COMAR 2017). Este acuerdo hace alusion
a los dafos ocasionados por el sismo de
septiembre del mismo afio a las oficinas de
la COMAR, por lo que, en ese momento,
no se contaba con la «capacidad operativa
para garantizar el desarrollo de Ilos
procedimientos, bajo las condiciones que
permitan dar certeza y seguridad juridica
a todas aquellas personas que tramitan
asuntos ante este 6rgano administrativo
desconcentrado» (COMAR 2017). Este
acuerdo se planteaba como una medida
temporal en respuesta a una situacién de
contingencia y estaba limitado a las oficinas
de la Ciudad de Meéxico, sin embargo,
casi seis anos después de la emision de
dicho acuerdo de suspension de plazos,
el acuerdo sigue vigente y la suspension
de plazos se ha expandido a todas las
oficinas y representaciones de la COMAR
en el pais. De acuerdo con entrevistas
realizadas a personas funcionarias de la
COMAR en 2024, actualmente, la duracion
promedio de un tramite de solicitud de
refugio en México toma entre ocho y nueve
meses; la suspension formal motivada por
una excepcion se ha convertido en regla.
Deacuerdoconentrevistasrealizadas
a personal de la COMAR, actualmente
(2024) ésta cuenta con poco menos de
400 personas funcionarias, de las cuales
175, o el 44%, son pagadas directamente
por el ACNUR. Este apoyo es resultado de
un acuerdo marco firmado en 2019 entre
la Secretaria de Gobernacion y el ACNUR,

acuerdo centrado en el apoyo en «varias
actividades, capacitacion, asesoria, equipo,
materiales, bienes muebles e inmuebles
y apoyo con personal» (Entrevista con
funcionario de la COMAR).

En términos de las resoluciones
por nacionalidad de origen, se observan
algunas diferencias que vale la pena
resaltar., La Tabla 1 presenta los
porcentajes de personas reconocidas
como refugiadas que obtuvieron proteccion
complementaria o una negativa por parte
de la COMAR. Por un lado, los datos
reflejan una variabilidad significativa en
términos de las tasas de reconocimientos.
Mientras que casi la totalidad (95%) de las
personas venezolanas han recibido una
resolucion positiva, solo entre una y dos de
cada diez personas haitianas han obtenido
el reconocimiento como refugiados. Por
otro lado, la tabla permite observar que la
tasa de resolucion total (33%) varia entre
nacionalidades en un rango del 14% en
solicitudes de otras nacionalidades al
52% en poblacién venezolana, lo que se
refleja de manera inversa en el numero de
solicitudes pendientes o en tramite.
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Tabla 1. Resultados de las solicitudes de la condicion de refugiado en México, 2013-2024

Resueltas

Solicitudes recibidas R i6 ia Negativo No resueltas**

Pais Total % Total % Total % Total % Total % Total %
Honduras 204997 33% 86,634 42% 68,883 80% 2863 3% 14888 17% 118,363 58%
I 52258 8% 26,968 52% 25,494 95% 32 0% 1442 5% 25,290 48%
El Salvador 53749 9% 26,663 50% 18291 69% 2655 10% 5717 21% 27,086 50%
Haiti 132508 21% 23,006 17% 4296 19% 4164 18% 14546 63% 109,502 83%
Cuba 74827 12% 17,458 23% 9033 52% 995 6% 7430 43% 57,369 77%
I 28424 5% 11,483 40% 6116 53% 510 4% 4857 42% 16,941 60%
Nicaragua 17201 3% 4,706 27% 2292 49% 522 11% 1892 40% 12,495 73%
Otros 63096 10% 8,949 14% 2747 31% 822 9% 5380 60% 54,147 86%
Total 627060 100% 205,867 33% 137,152 67% 12563 6% 56152 27% 421,193 67%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la COMAR, para mayor detalle, consultar: https://www.gob.mx/
comar/articulos/la-comar-en-numeros-359317°?idiom=es.
** El calculo de solicitudes no resueltas o abandonadas es de la autora, tomando en cuenta las
solicitudes recibidas y las resueltas cada afio.

Existen diversas explicaciones detras
de las diferencias tanto en las tasas
de resolucion como en las tasas de
reconocimiento. En las proximas secciones
se analizara una posible explicacion para
ambas, relacionada con el analisis de las
solicitudes bajo los supuestos establecidos
en la Declaracién de Cartagena.

LA DECLARACION DE

CARTAGENA EN MEXICO:
UN ANALISIS DE 2018 A 2022

Ladefinicién ampliada de persona refugiada
contenida en la Declaracion de Cartagena
implica, entre otras cosas, tomar en cuenta
que, al momento de evaluar el riesgo al
que esta sujeta la persona solicitante, el
enfoque implementado se da un contexto
y no a partir de la experiencia particular de
un sujeto. En otras palabras, se trata de
centrar la atencién en la situacion concreta
del pais que ha abandonado la persona
en cuestion en las circunstancias objetivas
identificables, mas alla de la experiencia
subjetiva de la persona (Berganza Setién,
Feline Freier, y Blouin 2020).

La aplicacion de la Declaracion
de Cartagena en el sistema de refugio
mexicano ha sido objeto de investigacion

desde hace mas de una década. En 2017,
el Programa de Derechos Humanos de la
Universidad Iberoamericana analizd las
solicitudes y resoluciones entre 2011 y
2016, encontrando que, entre 2011 y 2016,
7.8% (372) de las resoluciones positivas
emitidas porla COMAR se hicieron con base
en la definicién establecida en Cartagena.
De estos casi 400 reconocimientos,
87.1% fueron a personas de nacionalidad
venezolana, seguidas de personas sirias
(7%) (Sanchez Najera 2018).

En otro analisis del mismo periodo,
Sanchez-Najera y Feline Freier (2021)
analizan cerca de 600 resoluciones de la
condicion de refugiado en México entre
2011 y 2016 y resaltan como la aplicacion
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de la definicion de Cartagena explica el
alta tasa de reconocimiento de personas
refugiadas venezolanas (98%). Al mismo
tiempo evaluan como dicha definicion no
es extensiva a otras nacionalidades.

En esta seccion se busca construir
sobre analisis previos para expandir el
margen temporal de referencia. En las
siguientes paginas se ofrece un analisis
de las solicitudes y resoluciones emitidas
por la COMAR entre 2018 y 2022. Como
se expuso anteriormente, en dicho periodo
México recibié cerca de cuatrocientas mil
solicitudes de la condicion de refugiado. De
acuerdo con datos reportados por COMAR,
para finales de 2023 se habia emitido una
resolucion para un tercio de las solicitudes
recibidas (ver Grafica 3). De éstas, cerca
de 130,000 resoluciones, mas de la mitad
(54%), se argumentaron con base en la
definicion ampliada de refugio establecida
en la Declaracion de Cartagena (Fraccion Il
delArt. 13dela LRPCAP), lo que representa
un incremento de 46% con respecto al
periodo inmediatamente anterior (2011-
2016).

Ademas de la extension de la
proteccion internacional, la Declaracion
de Cartagena suele manifestarse en
procedimientos mas rapidos de resolucion,
factor de central importancia tanto en
el caso mexicano como en el de otros
paises en que las esperas impuestas por
los procedimientos de asilo y refugio se
han extendido de manera significativa. De
acuerdo con la entrevista realizada a un
funcionario de la COMAR, al aplicarse la
declaracionde Cartagena, el procedimiento:

[G]eneralmente, suele ser mas
rapido. Ademas de que hay lo que se
llama los procedimientos acelerados,
en donde se incluye basicamente
a esos tres paises donde se aplica
Cartagena [Venezuela, Honduras y
El Salvador], y entonces se hace el
proceso mas acelerado (Entrevista
realizada a funcionario de la COMAR).

De acuerdo con el trabajador del ACNUR
entrevistado, estos procedimientos
acelerados a los que alude fueron una
iniciativa conjunta entre el gobierno y el
ACNUR. A través de ésta, se lograron
tener «procedimientos simplificados que
permitian en 15 dias tener un registro,
entrevista 'y resolucion»  (Entrevista
funcionario COMAR). Pasar de un promedio
de ocho meses a quince dias implica
una disminucién del tiempo de espera
considerable, que puede atribuirse en gran
medida a la aplicaciéon de la definicion
ampliadaenlos procesos dereconocimiento
de los tres paises mencionados.

A continuaciéon, se ofrecen dos
secciones de analisis entorno alaaplicacion
de la Declaracién de Cartagena en México.
Estas secciones presentan datos sobre
la situacion actual, pero también posibles
areas de oportunidad para ampliar la
proteccion internacional en México a través
de este instrumento regional.

AMPLIAR LOS PAISES
DE ELEGIBILIDAD. LA
VIOLACION MASIVA DE
DERECHOS HUMANOS:
UNA REALIDAD DE
MUCHOS PAISES DE
ORIGEN

Como se menciond anteriormente, en los
ultimos afos ha aumentado el numero de
solicitudes de refugio en México resueltas
con la definicion ampliada establecida en
Cartagena. Una parte de este incremento
obedece a la inclusion, a partir de 2019,
de solicitantes de Honduras y El Salvador
en el analisis de situacién objetiva de
pais como criterio de resolucion de las
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solicitudes. Mientras que durante afos se
utilizé Cartagena casi exclusivamente para
casos de personas venezolanas —pais
ante el cual «el gobierno mexicano tiene
una postura politica muy clara» (Entrevista
con ACNUR)—, a partir de 2019 se incluyo
a nacionales de Honduras y El Salvador,
obedeciendo a un analisis de condiciones
objetivo de situacion pais, aun sin que
el gobierno haya tomado publicamente
una postura clara ante los gobiernos de
dichos paises. Esta extension también
tiene que ver, de acuerdo con una persona
de la sociedad civil entrevistada, con el
fortalecimiento del area de la Secretaria
de Relaciones Exteriores encargada de
hacer las investigaciones sobre la situacion
del pais de origen. De acuerdo con lo
compartido en la entrevista, hace 3 0 4 afios
se crearon dos plazas en la SRE pagadas
por el ACNUR, cuyo proposito exclusivo es

actualizar informes de situacidén pais que
tenian mas de 10 anos sin actualizarse,
y en los que COMAR puede fundamentar
resoluciones de proteccion internacional.
Entre los paises actualizados se
encuentran, pues, Honduras y El Salvador.

Entre 2018 y 2022, la definicion
ampliada fue utilizada para resoluciones
positivas de  solicitantes de 42
nacionalidades, incluyendo paises de
Latinoamérica, Asia, Africa, Europa y el
Caribe. Sin embargo, en todos los afios, el
98% de las resoluciones bajo Cartagena
corresponden a tres paises: Venezuela,
Honduras y El Salvador. La tabla, a
continuacion, muestra el porcentaje de
resoluciones por pais que se argumentaron
en la definicion de la Convencion de 1951y
en la Declaracion de Cartagena.

Tabla 2. Definiciones de refugio utilizadas en las resoluciones por nacionalidad, 2018-2022

Cartagena

Convencién 51

Cartagena

Convencién 51

Cartagena

Convencién 51

Cartagena

Convencién 51

Cartagena

Convencién 51

Cartagena

Convencién 51

Honduras 5%

95%

66%

34%

84%

16%

84%

16%

79%

21%

75%

25%

Haiti

1%

99%

1%

99%

0%

100%

1%

99%

Cuba

1%

99%

1%

99%

1%

99%

0%

100%

1%

99%

El Salvador 2%

98%

31%

69%

83%

17%

84%

16%

81%

19%

59%

41%

99%

1%

101%

-1%

97%

3%

96%

4%

85%

15%

96%

4%

Otros paises 27%

73%

5%

95%

2%

98%

2%

98%

2%

98%

22%

78%

Total 42%

58%

56%

44%

64%

36%

57%

43%

46%

54%

42%

58%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la COMAR obtenidos a través de la Plataforma
Nacional de Transparencia.

Como se observa en la Tabla 2, antes
de 2018, la unica nacionalidad para la
que se utilizaba la definicibn ampliada
en la mayoria de los casos (99%) era la
venezolana. Como ya se dijo, a partir de
2019 se empezd a utilizar la definicion
ampliada para nacionales de Honduras
y El Salvador, cambio que se refleja
en que la mayoria de las resoluciones
positivas otorgadas a partir de ese afio
para nacionales de ambos paises fueron
argumentadas con base en la definicidon de
la Declaracién de Cartagena. Sin embargo,
también es evidente como para casos de

personas solicitantes de paises como Haiti
y Cuba rara vez se utiliza tal definicion.

Entre 2018 y 2022, casi la totalidad
de los reconocimientos de la condicién
de refugio bajo la definicion de Cartagena
refieren al elemento situacional de la
violacion masiva a derechos humanos
como motivo de resolucién positiva de la
solicitud de refugio (ver Tabla 3).
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Tabla 3. Motivos de la resolucion favorable de las solicitudes de la condicién de refugiado
en México, 2018-2022

Motivo de resolucién 2018 2019 2020 2021 2022 Total general
Violaciones masivas a derechos humanos 99.5% 98.3% 96.5% 96.7% 98.5% 97.9%
Violencia generalizada 0.1% 1.6% 3.4% 3.1% 1.3% 1.9%
Conflictos internos 0.4% 0.1% 0.1% 0.2% 0.2% 0.2%
Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la COMAR obtenidos a través de la Plataforma Nacional de
Transparencia.

A pesar de que las violaciones masivas a
derechos humanos son el elemento mas
utilizado para argumentar las resoluciones
positivas de solicitudes de refugio en
Meéxico, no existe ningun instrumento
del Derecho Internacional que defina en
qué consiste tal elemento, relacionado
relacionado, pues, con violaciones graves,
flagrantes y extremas de derechos
humanos. Esto ha llevado a la utilizacién de
los «conceptos de manera indiscriminada,
dificultando su concrecién» (Berganza
Setién, Feline Freier, y Blouin 2020, 395).
Una parte importante del debate en torno
a esta definicion sostiene que la gravedad
de la violacién a derechos humanos tiene
que ver con el derecho que haya sido
vulnerado, asi como con la magnitud de
dicha violacion (Berganza Setién, Feline
Freier, y Blouin 2020).

La Conferencia Internacional Sobre
Refugiados Centroamericanos (CIREFCA)
existe como un referente para la regién
en términos de derecho al refugio y la
definicién de los elementos situacionales
de la Declaracion de Cartagena. La
CIREFCA, en 1989, se reunio para crear
una pauta sobre la implementacién de
Cartagena en la regién y se concluyd que
la violacién masiva de derechos humanos
«se producen violaciones en gran escala
que afectan los derechos humanos y las
libertades fundamentales consagradas
en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos y otros instrumentos relevantes.
En particular, pueden considerarse
como violaciones masivas de Derechos
Humanos, la negacién de los derechos

civiles, politicos, econdmicos, sociales y en
una forma grave y sistematica» (Grupo de
Expertos para la Conferencia Internacional
sobre Refugiados Centroamericanos 1989
citado en Berganza Setién, Feline Freier, y
Blouin 2020).

Como se puede leer, la definicién
citada incluye derechos econdmicos Yy
sociales, nocion que ha sido de amplia
relevancia para el reconocimiento de
personas refugiadas venezolanas en
México en los ultimos afios. De acuerdo
con las entrevistas, «la falta de medicinas y
la falta de acceso a alimentos» (entrevista
con ACNUR) son factores que se han
tomado en cuenta para la evaluacién de las
razones de desplazamiento de la poblacion
venezolana.

Ahora bien, ademas de esta
concentracion en los derechos econémicos
y sociales, existen los derechos civiles y
politicos, factor de consideracion central
para determinar la situaciéon de personas
en muchos paises del mundo. De acuerdo
con el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos: «todo individuo tiene
derecho a la libertad y a la seguridad
personales» (Asamblea General 1966), lo
que podria reflejarse en el establecimiento
de indicadores sobre eventos situacionales
que brinden un parametro sistematico para
evaluar la existencia o no de violaciones
masivas a derechos humanos, violencia
generalizada y/o conflictos internos

Para este analisis es indispensable
fortalecer los lazos de colaboracion entre
COMAR vy la Cancilleria, encargada de
generar y compartir la informacién objetiva
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de pais de origen. Entre otras cosas, se
necesita fortalecer las capacidades para
elaborar informes de situacion pais con
indicadores claros y actualizados, asi como
disefiar un procedimiento para revisar
de manera periddica dichos acervos
informativos.

EXPANSION EN
TERMINOS TEMPORALES,
REFUGIADOS SUR PLACE

Una proporcion importante de personas
haitianas solicitantes de refugio en México
llegaron a partir de 2021, afo en que Haiti
se convirtio en el pais de origen numero
uno en volumen de solicitudes en México,
rebasando las 50,000 en un afio. Sin
embargo, una parte de estas personas
haitianas no venian directamente de Haiti,
sino que habian comenzado su trayectoria
de desplazamiento afios antes, pasando
un tiempo en Brasil y/o Chile y después
retomando el viaje hacia México o los
Estados Unidos de América. Esto se hizo
evidente con el incremento de solicitudes de
refugio de personas chilenas y brasilefias
durante el mismo afo: estas cifras se
atribuyen a hijos e hijas de haitianos nacidos
en los paises de transito. La complejidad
de esta trayectoria de desplazamiento ha
llevado a funcionarios a argumentar que,
“estrictamente”, las personas haitianas no
“encajan en la definicion de refugiados” al
no llegar al pais huyendo de causas que
amenazan su vida, seguridad o libertad.
Sin  embargo, como argumenta una
persona entrevistada para este estudio:
«Hoy, ninguna persona en su sano juicio
va a pensar que Haiti es un lugar donde no
hay violencia, no hay persecucion y no hay
amenazas a la vida, seguridad vy libertad
que es la letra de la definicion ampliada»

(Entrevista funcionario COMAR). Estos
argumentos se reflejan en las cifras de
reconocimiento de poblacion haitiana en
los ultimos anos. De acuerdo con datos de
la COMAR, entre 2018 y 2022 hubo 79,596
solicitudes de personas de nacionalidad
haitiana en México. De éstas, sélo el 4%
(2,863) obtuvieron el reconocimiento como
personas refugiadas, lo que representa
la tasa de reconocimiento mas baja entre
las principales nacionalidades solicitantes
en el pais. De las personas haitianas
reconocidas como refugiadas, sélo 88
fueron reconocidas a traveés de la definicion
ampliada de Cartagena durante el mismo
periodo.

La tercera fraccion del articulo
13 de la LRPCAP en México establece
la definicién de refugiado sur place. Un
refugiado sur place es quien sale de su
pais de origen por razones diversas, pero
no conectadas con la persecucioén u otros
factores conectados con las definiciones
de refugio; sin embargo, una vez fuera del
pais de origen las condiciones cambian de
tal manera que se vuelve imposible retornar
sin poner en riesgo la vida, la integridad
o la libertad. Esta es una «fraccion de la
ley muy, muy poco usada. pero podria
usarse en el caso de Haiti» (Entrevista con
ACNUR).

El mismo afo del mayor arribo
de solicitantes de refugio haitianos fue
asesinado el presidente haitiano Jovenel
Moise, detonando una escalada en el
conflicto interno en el pais. Desde el
asesinato del presidente no ha habido
condiciones para nombrar un gobierno
estable en el pais, y la Vviolencia
generalizada, asi como la inestabilidad
politica han incrementado. Es decir,
independientemente de las razones que
hayan hecho a las personas abandonar sus
hogares afos atras, es innegable que la
situacion actual de Haiti pondria en peligro
a quienes fueran retornados.
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CONCLUSIONES

Alo largo de este texto se brind6 un analisis
sobre la situacién actual del sistema de
refugio en México. En los ultimos afos,
México se ha convertido en un pais de
destino de cientos de miles de personas de
mas de 50 paises que solicitan proteccion
internacional. Esto se refleja tanto en el
incremento de solicitudes de la condicion de
refugiado como en la creciente diversidad
de nacionalidades y perfiles demograficos
de quienes llegan a México.

Este articulo buscoé ofrecer un
panorama general de la situacion del
régimen de refugio en Meéxico para
después concentrarse en la aplicacion de la
definicion ampliada de refugio establecida
en la Declaracion de Cartagena de 1984.
Como se puede apreciar en el analisis, la
Declaracion de Cartagena se convirtié en
el criterio mas utilizado para resoluciones
positivas entre 2018 y 2022, la definicion
ampliada fue utilizada en el 78% de los
casos de personas reconocidas como
refugiadas durante el periodo. Sin embargo,
esta extension de las posibilidades de
proteccion no ha sido para todas las
personas; se observa un claro grupo de
nacionalidades incluidas: venezolana,
hondurefia y salvadorefia. También se
observd una exclusion considerable
en términos del numero de solicitudes
recibidas: las personas de nacionalidad
haitiana.

En este articulo se proponen dos
formas de continuar con esta tendencia a la
expansion de la proteccioninternacional: (1) la
actualizacién de los informes de situacion de
pais de origen y el establecimiento de criterios
claros para determinar si existen condiciones
de violaciones masivas a derechos humanos,
violencia generalizada o conflictos internos y
(2) la consideracion del refugio sur place para
nacionales de Haiti, cuyas trayectorias de
desplazamiento muestran una complejidad
mayor y que hasta ahora han obtenido tasas
de reconocimiento muy bajas.

A pesar de que hay un tinte de
optimismo en la forma en que la Declaracién
de Cartagena se ha aplicado en los ultimos
afnos, existe un riesgo importante que vale
la pena resaltar y tiene que ver con el hecho
de que «las politicas de refugio tienden a
subordinarse a las politicas migratorias y
a las relaciones intergubernamentales»
(Cantalapiedra, Pombo, y Loépez 2021,
3) y dependen de intereses politicos,
econdmicos y administrativos (Fassin
2015). Esto quiere decir que lo que se ha
avanzado podria echarse para atras en
cualquier momento.
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