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Resumen

La presente investigacion muestra los resultados de un diagnostico sobre las normativas, los
contextos y procedimientos implementados en Colombia y en México para dar respuesta a
poblaciones solicitantes de refugio o con necesidades de proteccion internacional que vienen
recibiendo en los Ultimos afios, con el fin de formular una propuesta de mejores précticas. Para
ello se recurri6 a una metodologia cualitativa basada en el analisis documental de distintas fuentes,
como leyes, decretos, articulos periodisticos y académicos, en torno a la evolucion de este derecho
internacional y las politicas de ambos paises al respecto. El estudio revela que Colombia y México
se enfrentan a flujos mixtos, pero su tratamiento es diferenciado. En el caso mexicano hay una
normativa avanzada en materia migratoria y de refugio, pero a la vez un enfoque de securitizacion
por su ubicacion geopolitica; en el caso colombiano, una tendencia a la asistencia humanitaria y a
la regularizacion, pero un sistema de refugio débil. Asi, se proponen cambios en las reglas del
refugio y mayor apertura a la inclusion legal y social de las personas migrantes que garanticen la

proteccion de sus derechos humanos.

Palabras Clave: Refugio, Colombia, México, Proteccion internacional, flujos migratorios.

Abstract

This research shows the results of a diagnosis of the regulations, contexts and procedures
implemented in Colombia and Mexico to respond to populations seeking refuge or in need of
international protection that they have been receiving in recent years, in order to formulate a
proposal of better practices. For this purpose, a qualitative methodology was used based on the
documentary analysis of different sources, such as laws, decrees, journalistic and academic
articles, regarding the evolution of this international right and the policies of both countries in this
regard. The study reveals that Colombia and Mexico face mixed flows, but their treatment is
differentiated. In the Mexican case, there are advanced migration and refugee regulations, but at
the same time a securitization approach due to its geopolitical location; in the Colombian case,

there is a tendency towards humanitarian assistance and regularization, but a weak refugee system.



Thus, we propose changes in the refugee rules and greater openness to the legal and social
inclusion of migrants that guarantee the protection of their human rights.

Keywords: Refuge, Colombia, Mexico, international protection, migratory flows.
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Introduccion

En lo que va del presente siglo, las dinamicas migratorias han venido experimentando
profundos cambios en el mundo a medida que distintos factores convierten a cada vez mas regiones
en expulsoras de poblacién; y Latinoamérica no es la excepcion. Dos paises, uno al sur y otro al
norte del continente: Colombia y México, vienen enfrentando en los ultimos afios flujos
migratorios que no tienen precedentes, no solo por la magnitud de esos desplazamientos, sino por

su composicion heterogénea y altamente vulnerable.

Por un lado, estdn millones de venezolanos que huyen de la crisis humanitaria y la represion
politica de su pais, quienes en su mayoria se desplazan hacia Colombia, con un altisimo porcentaje
de ellos quedandose en dicho pais, mientras otro grupo encuentra alli la via para continuar por
tierra a otras naciones de la region, o por via aérea a los Estados Unidos y Europa. Por otro lado
estan los centroamericanos del llamado Triangulo Norte (Honduras, El Salvador y Guatemala),
que aunque llevan décadas huyendo de la pobreza, la violencia e inseguridad de sus paises y
atravesando México con miras a cruzar a los Estados Unidos, hoy se ven mas orillados a quedarse
en este pais de transito, ante las dificultades y restricciones de la Union Americana. Esto, sin pasar
por alto que otros flujos procedentes del Caribe y extracontinentales también se han vuelto visibles

en esos trayectos migratorios, aunque en menor cuantia.

En este sentido, ambos contextos enfrentan enormes retos por su tradicion como paises de
emigracion y no tanto de inmigracion: en el caso mexicano, por mas de un siglo, hacia los Estados
Unidos, siendo en su mayoria migrantes laborales, aunque también por otras causas como la
violencia; y en el caso colombiano, hacia distintos destinos de la regién y el mundo como
desplazados por los conflictos internos derivados del accionar de grupos armados y del
narcotrafico. Por tanto, resulta relevante analizar como estos paises han dado respuesta a
poblaciones inmigrantes que por sus caracteristicas calificarian como refugiadas, esto es,
identificar bajo qué modelos de gobernabilidad migratoria (Marmora, 2010) han operado, en
funcién de sus propias leyes y de las presiones de la comunidad internacional y/o de sus paises

Vecinos.

En este sentido, la pregunta de investigacion que guia el presente trabajo es ¢Queé

normativas y procedimientos se han implementado en Colombia y en México para la gestion de



personas solicitantes de refugio o con necesidades de proteccion internacional? Y como preguntas
secundarias se plantean: a) las normativas y procedimientos de refugio o proteccién internacional
¢posibilitan y/o dificultan una oportuna gestion de las poblaciones con estas necesidades? y b)
¢qué aspectos en comun y diferencias existen en los contextos y en la gestion del refugio de ambos

paises?

Atendiendo a esas interrogantes, el objetivo general de esta tesis es analizar las normativas,
los contextos y procedimientos implementados por Colombia y México para la gestion del refugio
y de otras formas de proteccidn internacional con el fin de generar recomendaciones de buenas

practicas. Los objetivos especificos son:

- Revisar los marcos normativos que rigen el sistema de refugio de Colombia y de México.

- Caracterizar los contextos, la evolucion del refugio y de los flujos con necesidades de
proteccion internacional de ambos paises.

- Hacer un diagndstico con base en las normas, procedimientos y acciones implementadas
en ambos paises para la gestion del refugio y de otras formas de proteccion; y

- Proponer mejores practicas para su gestion.

Ademas de los aspectos antes sefialados, la eleccion de estos casos latinoamericanos
obedece a que ambos paises han refrendado instrumentos del derecho internacional en materia de
refugio, como el Estatuto de Refugiados de la Convencion de Ginebra de 1951, el Protocolo de
1967 de Nueva York, y la Declaracion de Cartagena de 1984. Esta ultima, que incluye una
definicion méas amplia sobre el refugio y se concibié para contextos adhoc a esta region, es una
vision gque particularmente se incorpora en esta tesis para la consideracion de los flujos migratorios

que vienen recibiendo como poblaciones con necesidades de proteccion.

Para la elaboracion de este trabajo se recurrio a una estrategia metodoldgica cualitativa,
consistente en analisis documental, esto es, la consulta de una variedad de fuentes legales,
periodisticas, académicas, gubernamentales, no gubernamentales y reportes estadisticos para
caracterizar y diagnosticar el fendmeno en cuestion en los dos paises. Segun Quintana (2006), el

andlisis documental se desarrolla en cinco acciones:

1) Rastreo e inventario de los documentos existentes y disponibles;

2) Clasificacién de los documentos identificados;



3) Seleccidn de los documentos més pertinentes para los propositos de la investigacion;

4) Lectura en profundidad del contenido de los documentos seleccionados para extraer
elementos de analisis y consignarlos en notas que registren los patrones, tendencias,
convergencias y contradicciones que se vayan descubriendo; y

5) Lectura en forma cruzada y comparativa de los documentos en cuestion, ya no sobre la
totalidad del contenido de cada uno, sino sobre los hallazgos previamente realizados, a

fin de construir una sintesis comprensiva total sobre la realidad analizada.

Para delimitar este analisis se consideré el periodo 2013 a 2020, debido a que a partir de
ese afio la emigracién de venezolanos comienza a experimentar un incremento, segun los registros
encontrados, siendo su pais vecino Colombia uno de los primeros en evidenciar este éxodo;
mientras en el caso de México, hay datos disponibles sobre solicitudes y tramites de refugio a
partir de 2013 que permiten constatar su evolucion. Cabe sefialar que en el disefio inicial de esta
investigacion se habia contemplado como corte temporal 2019, por ser 2020 un afio atipico debido
a la pandemia por Sars-cov-2 (COVID 19), hecho que restringi6 las movilidades transfronterizas
durante algunos meses; sin embargo, el andlisis reflejé que hubo otras condiciones en materia de
procedimientos relacionados con el refugio y con las necesidades de atencion de las poblaciones

migrantes que ameritaban ser incluidas, por las repercusiones que tuvo la pandemia en esta gestion.

El trabajo se encuentra dividido en cuatro partes. En el primer capitulo se desarrolla el
marco conceptual y de referencia en torno al refugio en el marco del derecho internacional y de la
gobernabilidad. Aqui se desarrollan los origenes de esta figura, los cambios y evoluciones en su
definicion y otras precisiones. En el segundo capitulo se caracteriza el fendmeno del refugio, los
flujos migratorios en Colombia y en México, sus aspectos contextuales y normativos, con el fin de
exponer qué contemplan estos paises en su ordenamiento interno para los solicitantes y los

refugiados, asi como los volumenes de peticionarios de estos tramites.

En el tercer capitulo se desarrolla un diagnostico sobre la gestion del refugio y otras formas
de proteccidn internacional en ambos paises, donde se exponen los actores y los procesos, cOmo
han funcionado y ademas qué mecanismos alternos se ofrecen para aquellos que no acceden o no
solicitan refugio pero gque por sus condiciones de vulnerabilidad requieren politicas de inclusion,

proteccion o de acceso a derechos basicos. Ademas, se hace un breve analisis comparativo de



ambos contextos de estudio. Finalmente, se presentan las conclusiones de este diagnostico junto a
una propuesta de mejores practicas para los dos paises.



Capitulo I. El refugio en el marco del derecho a la proteccion internacional y
la gobernabilidad migratoria. Origenes y aportes conceptuales

1.1. Introduccién

El presente capitulo tiene como objetivo exponer el marco conceptual y de referencia en
torno al refugio, figura reconocida en el derecho internacional, y que sustenta buena parte del
andlisis de este trabajo de investigacion. Para ello, en primer lugar, se presentan los origenes y
otros antecedentes de este mecanismo de proteccion a personas que escapan de situaciones en las

que su vida o libertades se encuentran en riesgo o en peligro.

En segundo lugar, se hacen algunas precisiones sobre los términos “refugio” y “asilo” para
comprender cuales son sus aspectos en comun, sus diferencias y sus alcances en materia normativa.
Y en tercer lugar se desarrollan los principales enfoques sobre la implementacion del refugio,
enmarcados entre una logica de securitizacion y de ejercicio de la soberania de los Estados-nacion
y una vision en favor de los derechos humanos de las personas con necesidades de acogida y
proteccion. En si, se veran las tensiones que en el mundo contemporaneo enfrentan estas

poblaciones a la par de otras movilidades humanas que no paran de crecer.

1.2 Antecedentes conceptuales sobre el refugio

Aunque el término refugiado proviene de la segunda mitad del siglo XIX, puesto que se
usd para designar a los hugonotes® franceses que huian de su pais, el primer gran asunto
relacionado con personas refugiadas y su codificacion juridica surgio en el siglo XX, a raiz de la
Primera Guerra Mundial [1914-1918]. Segun Vallejo, Mar y Cielo (2019), después de este
conflicto bélico que provoco la desaparicion de imperios como el otomano, austrohingaro y ruso,
el surgimiento de algunas naciones y Estados independientes, y una guerra civil en Rusia, quedaron
miles de desplazados, personas sin hogar y victimas de hambruna y de enfermedades necesitadas

de atencion.

! Nombre que se daba a los protestantes de doctrina calvinista en Francia, muchos de los cuales sufrieron persecucion debido a su
fe.



Fue asi que el Comité Internacional de la Cruz Roja propuso a la recién conformada Liga de
Naciones? la creacion de un alto Comisionado para los Refugiados que se encargue de repatriar a
unos 450 mil prisioneros de guerra y apétridas. Esta mision generé diversas respuestas
institucionales de los estados miembros, entre ellos, la puesta en marcha de un pasaporte especial®
que permitia a los desplazados moverse por el mundo. Los instrumentos juridicos para la obtencion
de estos documentos de viaje se basaron en tres razones: 1) Origen nacional o étnico; 2) ausencia
de proteccion de su Estado; y 3) no haber adquirido otra nacionalidad, sentando asi algunos
principios del derecho a la proteccién internacional. Siguiendo a Vallejo, et al (2019) y Pérez

(2003) algunos acuerdos en los que se sustento este proceso fueron:

e EIl Acuerdo sobre Refugiados Rusos del 5 de julio de 1922

e EI Acuerdo sobre Refugiados Armenios del 31 de mayo de 1924

e EIl “Acuerdo sobre la expedicion de certificados de identidad a refugiados rusos y
armenios

e La Convencion sobre el Estatuto Internacional de los Refugiados del 28 de octubre
de 1933 (sobre la condicion de armenios, rusos y asimilables), considerado el primer
intento de marco legal para los refugiados porque garantizé el derecho a la no
devolucion (non-refoulement)

e EIl “Plan para Brindar Certificados de Identidad a los Refugiados del Saar” del 30 de
julio de 1935

El Acuerdo sobre la Condicion de Refugiados venidos de Alemania del 4 de julio de

1936, entre otros.

Sin embargo, como se puede observar, son instrumentos que trataron de solucionar
problemas de refugiados en casos concretos, es decir “convenios, acuerdos o arreglos ‘sectoriales’
que no ofrecen una vision global del problema” (Pérez, 2003: 230). Afios més tarde, otro conflicto
bélico impuso la urgencia de normar los procesos de acogida o reasentamiento de personas
desplazadas pues su situacion alcanzo alta relevancia dentro de la Comunidad Internacional: la
Segunda Guerra Mundial [1939-1945]. Su final también significé la extincion de la Liga de

Naciones, dando paso a la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), cuya Asamblea General

2 Esta organizacion llamada también la Sociedad de Naciones duré 37 afios y logré adherir a 73 paises.
3 Es conocido como el “pasaporte Nansen” en honor al noruego Fridtjof Nansen, a quien se encomendo esta tarea.



cred un organismo temporal denominado Organizacion Internacional para los Refugiados (OIR),
con un mandato provisional de afio y medio (Vallejo et al, 2019).

Derivado de esta época de segunda postguerra mundial, en 1948 los Estados miembros de la
ONU firmaron la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, la cual en su articulo 14.1
afirma que “en caso de persecucion, toda persona tiene derecho a buscar asilo, y a disfrutar de él,
en cualquier pais”. Un afo después, la Asamblea General designé un Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (nace asi la ACNUR) cuya funciéon es promover la
proteccion internacional de personas en tal condicion con un cardcter apolitico, humanitario y
social (Vidal, 2005). Su Estatuto de funcionamiento, suscrito en diciembre de 1950, sefiala &mbitos
de competencia respecto a:

i.  Cualquier persona que haya sido considerada como refugiado en virtud de los Arreglos
del 12 de mayo de 1926 y del 30 de junio de 1928, o de las Convenciones del 28 de
octubre de 1933 y del 10 de febrero de 1938, del Protocolo del 14 de septiembre de
1939 o de la Constitucion de la Organizacion Internacional de Refugiados; y

ii.  Cualquier persona que, como resultado de acontecimientos ocurridos antes del 1 de
enero de 1951 y debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza,
religién, nacionalidad u opinion politica, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad
y no pueda o, a causa de dichos temores o0 de razones que no sean de mera conveniencia
personal, no quiera acogerse a la proteccion de ese pais, o que, por carecer de
nacionalidad y estar fuera del pais donde antes tenia su residencia habitual, no pueda
0, a causa de dichos temores o de razones que no sean de mera conveniencia personal,
no quiera regresar a €l (Estatuto de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones

Unidas para los Refugiados, 1950, Capitulo 2, num. 6).

El 28 de julio de 1951, con la finalidad de revisar los acuerdos internacionales anteriores
para mejorar su aplicacién y alcances, se celebro en Ginebra la Convencidn sobre el Estatuto de
Refugiados. En ella, uno de los aspectos que se introdujo fue las condiciones para excluir a un
candidato a este estatus. En su articulo 1, considera que no es merecedora de esta proteccion toda
persona: a) que ha cometido un delito contra la paz, un delito de guerra o un delito contra la

humanidad; b) que ha cometido un grave delito comun fuera del pais de refugio, antes de ser



admitida en él como refugiada; o ¢) que se ha hecho culpable de actos contrarios a las finalidades
y a los principios de las Naciones Unidas.

Derivado de esta época de segunda postguerra mundial, en 1948 los Estados miembros de la
ONU firmaron la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, la cual en su articulo 14.1
afirma que “en caso de persecucion, toda persona tiene derecho a buscar asilo, y a disfrutar de él,
en cualquier pais”. Un afo después, la Asamblea General designé un Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (nace asi la ACNUR) cuya funciéon es promover la
proteccion internacional de personas en tal condicion con un cardcter apolitico, humanitario y
social (Vidal, 2005). Su Estatuto de funcionamiento, suscrito en diciembre de 1950, sefiala &mbitos
de competencia respecto a:

iii.  Cualquier persona que haya sido considerada como refugiado en virtud de los Arreglos
del 12 de mayo de 1926 y del 30 de junio de 1928, o de las Convenciones del 28 de
octubre de 1933 y del 10 de febrero de 1938, del Protocolo del 14 de septiembre de
1939 o de la Constitucion de la Organizacion Internacional de Refugiados; y

iv.  Cualquier persona que, como resultado de acontecimientos ocurridos antes del 1 de
enero de 1951 y debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza,
religién, nacionalidad u opinion politica, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad
y no pueda o, a causa de dichos temores o0 de razones que no sean de mera conveniencia
personal, no quiera acogerse a la proteccion de ese pais, 0 que, por carecer de
nacionalidad y estar fuera del pais donde antes tenia su residencia habitual, no pueda
0, a causa de dichos temores o de razones que no sean de mera conveniencia personal,
no quiera regresar a €l (Estatuto de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones

Unidas para los Refugiados, 1950, Capitulo 2, num. 6).

El 28 de julio de 1951, con la finalidad de revisar los acuerdos internacionales anteriores
para mejorar su aplicacién y alcances, se celebr6 en Ginebra la Convencidn sobre el Estatuto de
Refugiados. En ella, uno de los aspectos que se introdujo fue las condiciones para excluir a un
candidato a este estatus. En su articulo 1, considera que no es merecedora de esta proteccion toda
persona: a) que ha cometido un delito contra la paz, un delito de guerra o un delito contra la

humanidad; b) que ha cometido un grave delito comun fuera del pais de refugio, antes de ser



admitida en él como refugiada; o ¢) que se ha hecho culpable de actos contrarios a las finalidades
y a los principios de las Naciones Unidas.

Sin embargo, en dicho instrumento persistian las limitaciones temporales y geograficas para
la concesion del refugio, lo cual resultaba contradictorio en un contexto de nuevas situaciones de
desplazamiento que se produjeron a fines de los afios 50 y comienzos de los 70. Tal panorama
obligd a actualizar el documento rector mediante el Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados
del 31 de enero de 1967, celebrado en Nueva York, con miras a expandir el &mbito de proteccion.
Con esta resolucion se eliminaron las restricciones antes mencionadas, ya que en su articulo 1.2 se

afirma que los refugiados son personas que:

Debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad,
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
proteccion de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia de
tales acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda
0, a causa de dichos temores, no quiera regresar a el (ACNUR, 2001)

En 1969, la Organizacion para la Unidad Africana (OUA) fue el primer organismo en
firmar un tratado regional sobre refugiados. Este acuerdo amplio la definicion original de la
Convencidn, puesto que define a los refugiados como cualquier persona que huye de su lugar de
residencia “debido a agresiones externas, ocupacion, dominacion extranjera u otros eventos que

alteren gravemente el orden publico en una parte o en la totalidad del territorio del pais de su origen
o nacionalidad” (ACNUR, 2001:13).

Asimismo, en el contexto latinoamericano, se celebrdo en 1969 una Conferencia
Especializada sobre Derechos Humanos. De dicha Conferencia surgié la Convencion Americana
de Derechos Humanos (también conocida como Pacto de San José) que entr6 en vigor en 1978
(Vallejo et al, 2019). En su articulo 22, esta Convencion recoge el derecho de asilo para
perseguidos por delitos politicos y el principio de no devolucion. Posteriormente, en 1984, la
Declaracion de Cartagena, firmada por representantes de gobiernos del continente americano,
extendieron el rango de proteccion de la Convencion de 1951 y del Protocolo de 1967 a aquellos
que han huido “porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la violencia

generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la violacion masiva de los derechos



humanos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden publico” (ACNUR,

2001:15).

Arboleda (2001) afirma que la definicion de refugio de la Declaracion de Cartagena es una
de las mas amplias que existen. Su contexto historico, en torno al éxodo de refugiados de
Centroamérica que impactd por esos afios también a México y Panama, influy6 en la ampliacién
de este concepto. A su vez, fue el primer documento en la regién en dar directrices claras a los
Estados para enfrentarse a flujos masivos de personas que puedan ampararse bajo esta figura, y
también fue el primer documento internacional en reconocer que las victimas de violencia
generalizada y de violaciones extensivas de derechos humanos eran merecedoras de la condicion

de refugiado.

En particular, la Conclusion tercera adopta terminologia que no se encontraba en la
Convencion de 1951 y en el Protocolo de 1967. Primero, al igual que la definicion del Acuerdo de
la OUA, reconoce que son refugiados quienes huyen de agresion extranjera, sin embargo, es
ligeramente mas restrictiva que el documento de OUA porque aquel no establecia amenazas
especificas para que una persona califique como refugiado, mientras que la Declaracion de
Cartagena asegura que la vida, seguridad o libertad deben estar amenazadas para poder ser
merecedor de proteccion internacional. Sin embargo, Arboleda (2001) asevera que la
jurisprudencia en la region ha interpretado esta clausula en términos amplios, de forma que basta

para cumplir con este requisito, un temor fundado en un contexto de violencia generalizada.

Asi, estas extensiones en las nociones de refugiado fueron un reflejo de su época y buscaban

dar respuestas a nuevas situaciones migratorias, debido a que:

Las migraciones masivas que condujeron a una definicion mas amplia en Africa y
Ameérica Latina hicieron que las determinaciones individuales fueran poco préacticas. A
diferencia de los paises desarrollados —donde se asume la existencia de procedimientos
de determinacion de refugiado que permiten la determinacion caso por caso—, la ausencia
de infraestructuras para la toma de decisiones en Africa y América Latina demandd no
solo un enfoque humanitario sino también préactico. En respuesta a las necesidades reales
y urgentes de Africa y América Latina en ese momento, los redactores de estas nuevas
definiciones le dieron una consideracion secundaria al estricto significado legal de la
terminologia (Arboleda, 2001:87-88)
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A tal fin, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha generado jurisprudencia en
torno al tema. En particular, se ha referido a la obligacion de los Estados de adecuar el derecho
local a lo afirmado en las disposiciones establecidas en la Convencion de 1951. Esto implica dos
acciones: por un lado, suprimir normas que violen garantias de la convencién, y por otro lado,

establecer normas y politicas que lleven a cumplir esas garantias (Vallejo et al, 2019).

¢Qué ocurre si un Estado no cumple con esto? Pues esta omision implica responsabilidad
internacional, ya que “se genera no s6lo por una norma interna violatoria de la Convencion, sino
también cuando funcionarios estatales, al aplicar una norma interna, la interpretan de una forma
violatoria de los derechos protegidos en la Convencion” (Caso Cruz Sanchez y otros Vs. PerU.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 17 de abril de 2015. Serie
C No. 292, § 411. Caso Ortiz Hernandez y otros Vs. Venezuela. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 22 de agosto de 2017. Serie C No. 338, § 152). Esto implica que los Estados partes
de la Convencion (149 paises actualmente) no pueden legislar en materia de refugiados de una

manera que contravenga las disposiciones de ese instrumento.

1.3. ¢ Refugio o asilo? Precisiones sobre su naturaleza y alcances

El concepto, la naturaleza y el alcance de la proteccidn que se concede a través del refugio
es una de las problematicas mas complejas del derecho internacional debido a dos razones
fundamentales: 1) el uso de terminologia diversa en distintas fuentes fundamentales y 2) las
disputas de fondo en torno a este derecho. Uno de los problemas tiene que ver con la distincion
entre “asilo” y “refugio”, pues incluso dentro del sistema de proteccion de derechos humanos esta

diferenciacion es compleja (Arlettaz, 2016).

Por ejemplo, la Declaracion Universal de Derechos Humanos y la Declaracion Sobre Asilo
Territorial de 1967 usan el término “asilo”, mientras que la Convencion sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967 hablan de “refugio”, pero ambos se refieren a un hecho
casi idéntico. Dentro del Sistema Interamericano, tanto la Declaracidn de Cartagena de 1984 como
la Convencién Interamericana de Derechos Humanos usan el término “asilo” y “refugio”

indistintamente. A su vez, algunos ordenamientos juridicos hacen claras distinciones entre ambos,
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como es el caso de México, mientras que en otros, las diferencias son sutiles, como ocurre con los
Estados Unidos (Ruiz, 2001).

Para ahondar al respecto, Ortega (2020) explica que el asilo era una préctica que ya se llevaba
a cabo mucho antes de la existencia del régimen de proteccidn internacional surgido en el periodo
de entreguerras mundiales, debido a que hace siglos se producen movimientos forzados de
personas como resultado de persecuciones, revoluciones, guerras, revoluciones y expulsiones
individuales o masivas por temas politicos, sociales, étnicos, religiosos, entre otros. Con base en

esto, identifica dos modalidades de asilo:

1) El “asilo politico”, que es la proteccion que un Estado ofrece a personas que no son sus
nacionales cuando su vida, su integridad personal, su seguridad y/o su libertad se encuentran o
podrian encontrarse en peligro con motivo de una persecucion por delitos politicos 0 comunes
conexos con éstos; y i) el “asilo bajo el estatuto de los refugiados”, sobre el cual ya se hablo en la

primera parte de este capitulo, ligada al surgimiento de la Organizacion de las Naciones Unidas.

De acuerdo con esta autora, el asilo politico puede ser de dos tipos: a) asilo territorial, que
consiste en la proteccion que un Estado brinda en su territorio a personas nacionales o residentes
habituales de otro Estado en donde son perseguidas por motivos politicos o sus filiaciones al
respecto, el cual esta intrinsecamente relacionado con la prohibicion de extradicion por delitos
politicos o comunes cometidos con fines politicos; y b) asilo diplomatico, definido como la
proteccion que un Estado brinda en sus legaciones (sede de misiones diplomaticas), sus navios de
guerra, sus aeronaves militares y sus campamentos, a las personas nacionales o residentes
habituales de otro Estado en donde son perseguidas por motivos politicos, opiniones o filiacion

politica, sin necesidad de que la persona perseguida abandone el pais del que desea salir.

Afade que este dualismo entre los términos “asilo” y “refugio” en la region ocasiona que se
asocie a cada uno con sistemas de proteccion completamente diferentes entre si, cosa que no ocurre
en el resto del mundo, en donde se habla de “asilo” y “solicitantes de asilo” independientemente
de si es politico o bajo el estatuto de los refugiados, razén por la cual, en inglés se concibe como
asylum y asylum seekers, y en francés, asyle y demandeurs d’asyle. En este sentido, explica que
en Ameérica Latina se ha generalizado la idea de que el “refugio” es el sistema de proteccion

establecido por la Convencion de la ONU sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 (tiene como
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base los derechos humanos) y que el “asilo” se refiere a la proteccion que un Estado decide otorgar

a una persona perseguida por fines politicos (tiene como base una prerrogativa estatal).

No obstante, en el caso particular de los Estados Unidos también se distingue entre refugio
y asilo, pero no bajo pardmetros ligados a sus causas, sino al espacio o al contexto en donde se
produce la peticion. Mientras el refugio se solicita desde el exterior de la Union Americana (en
embajadas, por ejemplo), el asilo se puede solicitar en las fronteras de este pais, como ha venido

ocurriendo de forma mas visible en afios recientes en su frontera sur con México (Alarcén, 2019).*

En resumen, no se puede distinguir entre ambas figuras como si fueran dos instituciones
plenamente delimitadas. Mé&s bien, habria que diferenciar una y otra dentro de cada marco juridico
particular para saber si los términos son intercambiables o si hay alguna diferencia clara. En todo
caso, lo que tienen en comun son las condiciones generales que emanan sus instrumentos para que
un individuo sea considerado un potencial merecedor de proteccion internacional. Sepulveda
(2002) menciona tres: i) que la persona haya abandonado el pais donde tenia su domicilio
permanente; ii) que los acontecimientos de los que proviene su condicion de refugiado o asilado
estén relacionado a las relaciones entre el Estado y el ciudadano, v iii) que la interrupcion de esas
relaciones fue impuesta al refugiado o asilado por expulsion violenta o temor fundado de

permanecer en dicho territorio.

En términos mas sintéticos, Arlettaz (2016) define al refugio como “la proteccion que un
Estado otorga en su territorio o en otro lugar bajo el control de alguno de sus 6rganos, a una persona
que llega a buscarlo” (p. 189), una definicion que parece sencilla, pero que no deja de implicar

dificultades al momento de su aplicacion legal y préactica.

Al respecto, Espinar (2010) se pregunta ¢qué se entiende por un temor fundado? o ;como
pueden los afectados probar, en el pais de acogida, las persecuciones de las que han sido objeto?,
pues una cosa es que las personas en busqueda de proteccion cumplan las condiciones

contempladas en la legislacion internacional y otra, es que efectivamente puedan comprobar estas

* Explica el autor que la Ley de Inmigracion de los Estados Unidos establece tres formas de acceder al asilo: 1) asilo
afirmativo, que puede solicitarse en sus fronteras o desde el interior de Estados Unidos en un periodo no mayor de un
afio, a partir de la fecha de llegada al pais; 2) asilo defensivo, el cual se solicita desde el interior de Estados Unidos
para evitar la deportacion formal; y, 3) asilo derivativo, que se concede a conyuges e hijos menores de 21 afios del
solicitante principal.
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causales y reciban proteccion. La realidad, resalta, es que existe poblacion refugiada de facto que
no recibe tal reconocimiento en el pais de acogida, entre otras cuestiones, porque no todos los
paises reconocen el estatus de refugiado ni han firmado o ratificado los acuerdos internacionales

que corresponden.

Incluso, esto obedece a la contradiccion que plantea la definicion clésica del refugio (de la
Convencién de 1951 y su Protocolo de 1967) frente a aquella mas amplia que ofrecen algunos
instrumentos regionales como el Acuerdo de Cartagena o nacionales, como la ley en México (como
se vera mas adelante). Aungue Ruiz (2011) afirma que mas que discrepancias, lo que se observa
es un desarrollo y evolucién en los derechos humanos, porque la Convencion de 1951 fue un punto
de partida que se ha ido perfeccionando. Primero, eliminando el factor temporal de la definicién

de refugio y su enfoque eurocéntrico y anticomunista, y luego expandiendo la proteccion debida.

La definicion ampliada nacida en Africa y Latinoamérica busco precisamente responder a
nuevos desafios migratorios y necesidades de proteccion de personas o poblaciones afectadas, con
perfiles bastante lejanos de aquellos que inspiraron la Convencion de Ginebra. Parte de esa
evolucion es que en el derecho internacional clasico la proteccion internacional era considerada
una discrecionalidad del Estado otorgante, cuestion que —al menos en la teoria— ha cambiado en el
derecho internacional contemporaneo (Arlettaz, 2016). Por tanto, estas definiciones no deberian

ser consideradas como excluyentes, sino complementarias.

En consonancia con esta idea, Galindo (2003) establece tres fundamentos del derecho de

peticion de asilo y/o refugio:

i.  El derecho a buscar asilo es un derecho subjetivo jus cogens, es decir, una norma de
derecho internacional perentoria que no admite exclusion o alteracion regresiva de su
contenido.

ii.  El principio de no devolucién, segun el cual los Estados estan obligados a no rechazar
ad portas una peticion de asilo, y

iili.  La préctica internacional de escuchar y procesar casos de asilo con solo solicitarlo. De
esta forma, el Unico criterio de admisibilidad es hacer una solicitud. No pueden ponerse

mayores barreras al derecho de solicitar asilo y/o refugio.
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En oposicion a esta visién normativa, Gomez y Malo (2020) insisten en la problematica de
su implementacion. Sugieren que desde aproximadamente tres décadas lo que ha ocurrido a nivel
global es una situacion de permanente deterioro del sistema de proteccion internacional de los
refugiados, fruto de medidas y decisiones politicas que ha dado como resultado que el derecho de
las personas refugiadas hoy en dia se ahogue en su propia excepcionalidad y que no se aplique de
forma igualitaria a todas las poblaciones.

Aducen que se debe a que la aplicacion de los mecanismos de proteccién nunca ha dejado
de estar plegada a la decision de los Estados, a sus intereses internos e internacionales, y también
a que se ha incorporado al refugiado en la categoria mas amplia de migrantes forzados, o se le ha
relacionado de forma tendenciosa con la migracion irregular. Tales miradas han dado legitimidad
a los Estados para levantar barreras, frenar la llegada de estas poblaciones, obstaculizar las

peticiones de asilo o refugio, asi como su acceso definitivo a este estatus.

Ya lo advertia Castles (2003) mucho antes, al sefialar que el régimen de refugiados de los
paises ricos habia pasado de un sistema disefiado para recibir a desplazados de la Guerra Fria
provenientes de Oriente y reasentarlos como exiliados permanentes en sus nuevos hogares, a un
“régimen de no entrada”, disefiado para excluir y controlar a los solicitantes de asilo provenientes

del llamado sur global.

1.4. Gobernabilidad frente al refugio: seguridad versus proteccién internacional

Un hecho innegable en la investigacion social contemporanea es que el régimen
internacional de los refugiados y el derecho humano que lo fundamenta —buscar y recibir asilo— se
encuentran en continua disputa (Ortega, 2020). En este proceso ha jugado importante rol una
“gobernabilidad migratoria en crisis”, producto de la proliferacion de nuevos flujos y migraciones
forzosas no tradicionales versus Estados y sociedades poco preparadas para el nuevo escenario,
que han instaurado politicas restrictivas que chocan con los valores de solidaridad asumidos por el

mundo moderno via consensos internacionales (Marmora, 2010).

La gobernabilidad migratoria, siguiendo a este autor, consiste en “el ajuste entre las
percepciones y demandas sociales sobre las causas, caracteristicas y efectos de los movimientos
migratorios y las posibilidades e intencionalidad de los Estados para dar respuestas a dichas

demandas en un marco de legitimidad y eficacia” (Ibid., 71). En este sentido, los Estados deben
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conjugar los derechos y demandas de dos tipos de poblacion: la nativa y la migrante, en el marco
de la interaccién econdmica, social, cultural y politica en que se muevan estas dos poblaciones. Es
ahi que, dependiendo de qué perspectivas un Estado asuma, las respuestas pueden enmarcarse en
tres modelos no excluyentes entre si, y que Marmora (2010) clasifica en: de desarrollo humano,
de beneficios compartidos, y de securitizacion.

El modelo de desarrollo humano parte de una posicion ética, que considera los derechos de
las personas migrantes como el centro de toda politica migratoria: mantiene la postura del derecho
a la libre circulacion, a la residencia y la justicia social para las personas migrantes, y pone el
acento en las causas estructurales de las movilidades para justificar la acogida. EI modelo de
beneficios compartidos tiene como principio que las migraciones pueden proporcionar beneficios
tanto a los paises de origen como de recepcion, siempre que sean ordenadas y regulares; mientras
el modelo de securitizacion, se centra en politicas migratorias del pais receptor con un enfoque de

seguridad nacional.

Este ultimo tomo6 mayor impulso a partir de los ataques terroristas del 11 de septiembre de
2001 en los Estados Unidos, y es el que ha generado mayores debates por sus efectos sobre las
politicas migratorias mundiales. Con base en una retérica de soberania y proteccion de sus
ciudadanos, la Union Americana y otros paises incluyeron a las personas migrantes —en especial a
aquellas en condicion irregular o indocumentada—, como una amenaza potencial; se reforzaron los
controles fronterizos; se complejizd la migracién por vias regulares, y se endurecieron los
requisitos para solicitar asilo o refugio. Ademas, se ha venido externalizando el control migratorio
y cargando las responsabilidades de proteccion internacional a terceros paises considerados “de
transito”, al convertirlos en “destino” (Koser, 2001), mediante mecanismos alternativos: en el caso
de la Unidén Europea, hacia los paises extracomunitarios, y en el caso de los Estados Unidos, hacia
Meéxico y otros de la region, bajo esquemas como “tercer pais seguro” y “primer pais de llegada”,
que constituyen verdaderos cuellos de botella para las poblaciones en movilidad (Ortega, 2020;
Eguren, 2017).°

> El concepto del “tercer pais seguro”, parte del supuesto de que las personas que solicitan asilo en un pais pueden
recibir el mismo tipo de proteccion en otro que supuestamente ofrece condiciones seguras. Se aplica en la Unién
Europea con Turquia, por ejemplo, e incluso Estados Unidos y Canadé tiene un acuerdo de este tipo. Sin embargo, ha
recibido cuestionamientos, primero en torno a cdmo se considera que un pais ofrece condiciones de proteccion, y
segundo, porque estos terceros paises parecen aliviar la carga que tienen los paises del primer mundo que reciben mas
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Pero el enfoque de seguridad no ha logrado su fin de acabar con la migracion, sino més bien
afianzar que en el camino se violen numerosos derechos humanos. Gzesh (2008) sefiala que este
modelo ha aumentado el potencial contrabando de migrantes, ha quitado a muchos el derecho a un
proceso judicial adecuado o los ha marginado hacia la clandestinidad al no tener vias para
normalizar su estatus, sin posibilidades de trabajo formal y de acceso a la educacion.

En el ambito de estudio de esta tesis, un hecho relevante es que para cualquiera de los
modelos de gobernabilidad que se adopten —unos mas restrictivos que otros—, la figura del
solicitante de refugio también esté atravesada por la debil distincion entre ;quién es migrante? y
¢quién es refugiado?, y esto tiene relacion con la complejidad misma de los movimientos y de los
factores que los impulsan, haciendo que los limites entre quiénes estan en necesidad de proteccion
internacional y quiénes no, sean cada vez mas ambiguos. Como resultado, las medidas de control
migratorio se aplican indiscriminadamente a solicitantes de asilo y refugiados, “inmersos dentro
de los flujos migratorios regionales y continentales, y a quienes se presume como migrantes, en
tanto en la mayoria de los casos provienen de los mismos paises, usan las mismas rutas, los mismos

medios y recurren a las redes de trafico de personas” (Murillo, 2006: 286).

Explica Marcogliese (2020) que las categorias usadas tradicionalmente para diferenciarlos
se muestran inadecuadas para abordar los fendmenos actuales. Cita como ejemplo que en la década
pasada, tanto ACNUR como la Organizacion Internacional de las Migraciones (OIM), enfatizaban
en identificar a las personas en necesidad de proteccion internacional dentro de los llamados flujos
migratorios mixtos, esto es, movimientos de poblacion complejos que incluyen a refugiados,

solicitantes de asilo, migrantes econémicos y otros.®

Pero hoy en dia, ya no se trata de movimientos migratorios mixtos, sino del movimiento
de personas que pueden caer simultaneamente en diferentes categorias: migrantes
irregulares, victimas de trata de personas, refugiados, solicitantes de asilo, etc. Incluso, a
nivel internacional, han sido ampliamente debatidas las dificultades para delimitar las

categorias entre migrantes ‘economicos’ o ‘voluntarios’ y migrantes ‘forzados’
(Marcogliese, 2020: 26).

solicitudes de asilo. El concepto “primer pais de llegada”, se basa en que un solicitante deberia pedir asilo en el primer
pais que pise que sea miembro de la Convencion de 1951, lo cual le obliga a brindarle proteccion internacional.
5 En este caso, la autora se basa en una definicién dada por la OIM en 2004.
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La migracion forzada o involuntaria, segn Castles (2003) refiere a personas que han sido
obligadas a escapar de sus hogares y buscar refugio en otra parte, por lo que, en el habla popular
se tiende a llamar a todas “refugiadas”, aunque legalmente esta ultima es una categoria bastante
restringida. Apunta que la mayoria de los migrantes forzados huyen por razones que no son
reconocidas por el régimen internacional de refugiados, lo cual conlleva a que medios de
comunicacion y ciertos politicos a veces aseguren que los solicitantes de asilo no son verdaderas

victimas de persecucion, sino simples migrantes econdmicos disfrazados.

Desde la mirada del Banco Mundial, Devictor (2015) menciona que la diferencia entre un
migrante econdmico y un refugiado esta en que los primeros son esencialmente personas que
buscan mejores oportunidades econémicas, mientras que los refugiados son personas que huyen
porque sus vidas corren peligro. En otras palabras, la inmigracion econémica responde a un “factor
de atraccion”, es decir, los migrantes se dirigen a un pais en el que creen que existe demanda de
sus habilidades; por el contrario, el desplazamiento forzado responde a un “factor de empuje”, esto
es, que las personas van al primer lugar posible donde sienten que estaran seguras. Sin embargo,
esta diferenciacion resulta tajante. Pareciera que, para los buscadores de proteccion, los factores
de atraccion (el pais donde buscarian refugio) tuvieran menos importancia, negando asi la
existencia de procesos de desplazamientos de larga distancia que suelen realizar quienes escapan
de lugares inseguros. Y mucho mas en contextos donde los actores que propician el temor fundado

(crimen organizado, por ejemplo) tienen alcances extraterritoriales.

A su vez, Posada (2009) evidencia que la forma en que se delimitan las causas de la
movilidad, dejando fuera a una amplia gama de migrantes forzados que huyen por razones distintas
a las enumeradas de manera taxativa en la definicion de refugiado, provoca profundas diferencias
entre aquellos que logran ser reconocidos bajo esta figura y aquellos que no. Los primeros logran
regularizar su estatus, poniéndolos al nivel de un migrante regular y por tanto, tienen mayores
posibilidades de integracién en las sociedades de acogida; mientras los segundos reciben una
minima proteccion basada en el principio de no devolucion, quedando en la practica como

desplazados forzados internacionales y limitados de ciertos derechos.

La complejidad, mas alla de la involuntariedad o la coaccion en el acto de emigrar, radica
en que usualmente coinciden en un mismo espacio conflictos armados y dificultades econdmicas

que favorecen una combinacién de motivaciones a la hora de desplazarse fuera de las fronteras
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nacionales. Estan también los llamados “refugiados ambientales”, esto es, personas desplazadas
por el cambio ambiental (desertificacion, deforestacion, degradacién de la tierra, contaminacion
del agua o inundacion), por desastres naturales (inundaciones, volcanes, deslaves, terremotos) y
por desastres causados por el hombre (accidentes industriales, radioactividad, etc.); y ademas, los
“desplazados por el desarrollo”, esto es, por la construccion de grandes obras (aeropuertos,
represas, carreteras, urbanizaciones) que los despojan de sus territorios (Espinar, 2010; Castles y
Miller, 2004).

Por ejemplo, en la region latinoamericana, se ha venido debatiendo en los ultimos afios
respecto a si los movimientos masivos intrarregionales —particularmente de personas venezolanas,
originarias de Haiti y de Centroamérica— pueden ser considerados una crisis migratoria o de
refugiados, pues en este sentido, las respuestas politicas, legales e institucionales han variado. Para
algunas personas han regido normas internas de control migratorio (se les cataloga como migrantes
economicos); para otras se han aplicado regimenes de proteccion (se les concede el refugio o asilo);
y hay un tercer grupo que ha llegado a acceder a algun tipo de proteccion menor (conocida como
proteccion complementaria) o que permanece en un limbo legal y en situacién més vulnerable

(Marcogliese, 2020). En otros casos:

Ante la carencia de un marco legal en muchos de los paises del continente que incluya

salvaguardas especificas para la identificacion de solicitantes de asilo y refugiados dentro

de los flujos migratorios mixtos, no s6lo se presume que son migrantes, sino que son objeto
de sanciones por ingreso ilegal, e incluso de detencion administrativa por no reunir los
requisitos migratorios para su ingreso al pais, todo en contraposicion al articulo 31 de la

Convencion de 1951 y su Protocolo de 1967 (Murillo, 2006: 291)

Tema relevante es también el “ciclo del asilo” (Koser, 2001), esto es, el proceso antes,
durante y después de la peticion de proteccion. Los solicitantes de la condicion de refugiado viven
en una incertidumbre prolongada dado que los procedimientos de determinacion y las apelaciones
pueden llevar afos; esto en funcion de qué legislaciones, normativas o reglamentos existan en el
Estado donde se tramita. Como explica Castles (2003) en algunos paises los solicitantes no tienen
permiso de trabajar o tienen que mantenerse con limitados recursos de beneficencia mientras dura
la resolucion de sus peticiones. En caso de ser rechazados y de no obtener otra forma de proteccion,
algunos no pueden ser deportados porque el pais de origen no los recibe o porque no tienen

pasaportes. E incluso, hay quienes si son deportados —y no necesariamente a su pais de origen—
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violentando el derecho de no devolucién, bajo el argumento de no haber podido demostrar que son
perseguidos.

En teoria, explica Vega (2017), una excepcion a las dificultades para distinguir entre
migrantes laborales y refugiados, son aquellos denominados Prima facie, es decir “a primera
vista”. Se considera en este grupo a quienes emprenden movimientos masivos en busqueda de
refugio y tienen razones mas que evidentes por las cuales huyen de sus paises de origen. Pero esta
situacion suele darse de manera excepcional y estd orientada a una determinacion colectiva de la
condicion de refugiado. Es decir, son procedimientos puntuales dirigidos a brindar proteccién

internacional como resultado de desplazamientos masivos en casos de emergencias sociales.

En cuanto a la gran mayoria de gestiones (caso por caso), los Estados, a partir de sus
normativas internas, han elaborado a la par diferentes categorias administrativas de poblacién
refugiada que basicamente suponen menores niveles de proteccion que el tradicional estatus de
refugiado. Para muestra, la literatura al respecto recoge términos como humanitarian status, B-
status, de facto status, subsidiary protection, excepcional leave to remain o toleration permits
(Espinar, 2010; Crisp y Dessalegne, 2002). A su vez, hay naciones donde parece haber una
constante canalizacion de las demandas de refugio hacia visas alternativas o de tipo migratorio,
siendo menor el numero de refugiados que obtiene la proteccion que supone dicho reconocimiento
(Gomez y Malo, 2020).

Como enfatiza Vega (2017) el sentido restrictivo en torno a las politicas de asilo y refugio
no sélo envuelven a los paises industrializados, sino que es una tendencia que se ha venido
esparcido en el resto del mundo. En los paises menos desarrollados (como los que se analiza en
esta tesis) el principal motivo para buscar reducir el flujo de refugiados pudiera basarse en
minimizar los costos que supone este tipo de ayuda, debido a que sus apoyos sociales son
restringidos, y los escasos recursos “deben destinarse a la poblacion local y después —o no— a la

solidaridad con la poblacion foranea” (p. 211).

La heterogeneidad en los perfiles de los solicitantes de refugio, también pueden generar
respuestas distintas. Los nifios y menores de edad, las mujeres victimas de violencia, las
comunidades LGBTI, étnicas y religiosas, los apatridas, se ven envueltos en otros acuerdos o

convenciones internacionales, que pueden apoyar una peticion de asilo, aunque también esto va a
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depender de si el pais receptor ha refrendado estos mecanismos, y el hecho que la mayoria no son
vinculantes. En este sentido, otros actores que intervienen en la gobernabilidad migratoria resultan
cruciales en la gestion de la proteccion internacional. Organismos transnacionales cada vez mas
presentes en los territorios donde se concentran los desplazamientos humanos, iglesias,
organizaciones no gubernamentales, de la sociedad civil, activistas de derechos humanos, cuerpos
de abogados pro bono, entre otros, hacen contrapesos a la gestion migratoria y del refugio que
resultan deficientes o restrictivas por parte de los Estados.

Sin embargo, el papel de ciertos organismos internacionales no escapa de los
cuestionamientos. Posada (2009) menciona que la ACNUR ha sido parte del juego de intereses de
la comunidad internacional para controlar las migraciones no deseadas, sin recurrir a la violacion
de la soberania de Estados a los que ha resultado funcional. Sefiala que desde la década de los 70,
se comienza a usar ¢l término de “desplazados bajo el control de la ACNUR”, para referirse a
poblaciones que hacian parte del mismo flujo migratorio que los refugiados y que requerian de la
misma atencion, pero no habian cruzado una frontera nacional, lo que en la practica se traduce en
gestionar los desplazamientos internos para contenerlos dentro de los territorios (p. 147). En
sintonia con ello, Ashutosh y Mountz (2011), sefialan que la Organizacién Internacional de las
Migraciones (OIM) a través del lenguaje de humanitarismo internacional, colabora con medidas
de exclusion, pues facilita el “retorno voluntario”, uno de sus programas mas populares, ofreciendo
“oportunidades” de volver a casa a personas desplazadas —a menudo solicitantes de asilo—, con un

apoyo econdmico para reiniciar sus vidas.

1.5 Conclusiones preliminares

En este primer capitulo se ha abordado un plano conceptual, histérico y legal de la
problematica del asilo y refugio a nivel internacional antes de introducirnos en los paises
establecidos para el presente trabajo. Por lo tanto, en este capitulo se explicaron en profundidad
los instrumentos juridicos fundamentales a nivel internacional en este orden. En primera instancia,
se encuentra la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, que, aungue no tiene fuerza legal
vinculante, sirvio de inspiracion para el surgimiento de la ACNUR vy de la Convencidon sobre el
Estatuto de Refugiados que es la primera que establece una definicidn internacionalmente aceptada

de lo que constituye un refugiado.
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Sin embargo, también se establecié que dicho instrumento tenia serias limitaciones
temporales y geograficas que fueron parcialmente subsanadas por el Protocolo sobre el Estatuto
de los Refugiados de 1967 y, luego, organismos regionales expandieron la definicién original de
refugiados haciendo alusion ahora a agresiones externas o situaciones generales de violencia y
alteracion del orden publico, como es el caso del tratado de refugiados de la Organizacion para la
Unidad Africana, el pacto de San José y la Declaracion de Cartagena de 1984, la cual se ha
convertido en el estdndar latinoamericano de proteccion para los refugiados porque tiene una de
las definiciones mas amplias del refugio existentes (Arboleda, 2001) y da directrices claras para

enfrentarse a flujos masivos de migrantes.

Ahora bien, una problematica que surge a raiz de la expansién de la definicién del refugio
es que se empieza a difuminar la linea entre un migrante econémico y un refugiado. No obstante,
se determin0 que hay una distincion clara entre ambas: en el que busca proteccién internacional,
el factor de atraccion (condiciones particulares del pais de acogida) es mucho menor que en el
migrante economico. Ademas, estas distinciones suelen dejar fuera a un numero amplio de
migrantes forzados que huyen por razones distintas entre las que se reconocen taxativamente bajo
la figura de refugiados aunque tampoco puedan ser reconocidos como meros migrantes
economicos, lo cual eventualmente causa méas problemas para el pais de acogida y no les permite

regularizar su estatus.

En resumen, el marco de proteccion internacional contempla que las personas que obtienen
la condicion de refugiadas gozan de derechos civiles fundamentales, incluidos la libertad de
pensamiento y de circulacién, asi como el derecho a no ser sometidas a tortura o a un trato
degradante. Asimismo, los refugiados han de tener los mismos derechos econémicos y sociales
que cualquier otra persona: acceso a la atencion medica, derecho al trabajo para los adultos,
derecho a la educacién para los nifios, entre otros (ACNUR, 2001). Pero como se ha planteado, el
derecho al asilo o refugio sigue siendo una competencia soberana de cada Estado. En este sentido,
es importante conocer cuéles son los instrumentos juridicos (dimension normativa) y su aplicacion
(dimensidn procedimental y préctica) que en torno al refugio se han implementado en los contextos

particulares de Colombia y de México, materia de las siguientes paginas.
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Capitulo I1. Caracterizacion del fendmeno del refugio en Colombia y México.
Contexto general y aspectos normativos

2.1. Introduccioén

El presente capitulo se enfoca en desarrollar el marco contextual y normativo de dos paises
que han venido enfrentando procesos migratorios similares en América Latina en la Gltima década:
Colombia y México. Ambos, tradicionalmente expulsores de poblaciones por distintas causas,
entre ellas la violencia perpetrada desde distintos actores, ahora se enfrentan al desafio de atender
flujos migratorios que podrian considerarse mixtos, es decir, a migrantes econdmicos y refugiados,

lo que conlleva a analizar cual ha sido su rol en materia de proteccion internacional.

Producto de la grave crisis economica, politica y social que enfrenta Venezuela y debido a
su ubicacion geografica, Colombia se ha convertido en el mayor receptor de poblacion originaria
de este pais en la region, poniendo a prueba su gobernabilidad migratoria. A su vez, México, que
ha sido pais de transito de miles de migrantes que buscan llegar a los Estados Unidos,
especialmente desde Centroameérica, se ha venido convirtiendo en destino deseado u obligado ante
el endurecimiento de la politica migratoria de la Union Americana, incidiendo este contexto en su

gestion del refugio y de otras formas de proteccion.

A continuacion, se presenta una caracterizacion de los procesos migratorios recientes que
se han presentado en ambos paises para comprender su complejidad, asi como los marcos

normativos que les rigen y/o que se han esbozado para darles respuesta.

2.2. El caso de Colombia

Colombia, ubicado en Ameérica del Sur, es un pais que no habia tenido tradicion de
recepcion de refugiados hasta la llegada de millones de venezolanos, con la excepcién de unos
pocos miles de europeos y japoneses desde 1940 por la Segunda Guerra Mundial. Histéricamente,
habia sido un emisor de desplazados y refugiados debido a su conflicto interno de larga data
propiciado por las guerrillas (Universidad Industrial de Santander, 2018). Por tanto, los flujos de

migracion venezolana del presente siglo son inéditos para Colombia.
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Desde la llegada de Hugo Chavez al poder (1999-2013), Colombia y Venezuela han tenido
relaciones diplomaticas tensas, lo cual ha dificultado el abordaje binacional del flujo migratorio a
pesar de compartir una frontera de mas de dos mil kildmetros con siete departamentos colombianos
y cuatro estados venezolanos ubicados alrededor de ella (Garcia y Restrepo, 2019). Ademas, la
frontera colombo-venezolana es altamente permeable, con un arraigo profundo de identidad

fronteriza y con una alta proporcion de personas con doble nacionalidad. Asi:

Existe una cercania cultural construida histéricamente en la frontera, dada por los lazos
de consanguinidad, de parentesco y relaciones sociales en general, que fue ocurriendo a
medida que se intercambiaba y profundizaba el conocimiento de las costumbres, gustos
y valores entre ambas sociedades, pero que ademas se ha edificado en conjunto, de
manera que el limite de la identidad nacional se torna borroso en las regiones de frontera
(Universidad Industrial Santander, 2018: 4).

Venezuela, contrario a Colombia, tradicionalmente no estaba acostumbrado a procesos de
emigracion. Habia sido un receptor de inmigrantes. Italianos, espafioles, colombianos,
ecuatorianos, alemanes, sirios y libaneses, encontraron en Venezuela un hogar por décadas (Garcia
y Restrepo, 2019). Las guerras mundiales y los conflictos internos en dichos paises mas el boom
petrolero en Venezuela, lo convirtieron en uno de los destinos mas populares del continente
durante algunas décadas. Sin embargo, la crisis economica y social de los 80 y 90 redujo el flujo
migratorio hacia el pais sudamericano. La llegada del chavismo al poder estimulo la salida de las
clases mas calificadas o preparadas y de trabajadores petroleros (2002-2009), seguidos por
gjecutivos, empresarios y un primer grupo de estudiantes (2009-2013) y luego un flujo migratorio
masivo de proporciones nunca vistas en Latinoamérica (2013- hasta la actualidad), recoge el
Informe Movilidad Humana 11 (2019).

La ultima oleada migratoria fue generada por el recrudecimiento de la crisis politica y
econdmica, que devino en humanitaria en Venezuela. El 95% de los ingresos de exportaciones de
ese pais provienen del petréleo, sin embargo, las politicas de gastos desmesurados durante el
gobierno de Chavez desbalancearon el presupuesto nacional, causando el cierre de fabricas y la
implementacidn de un control cambiario que dio pie a un mercado negro de dolares. Esta situacion
eventualmente llevo al pais a caer en recesion econdémica y a un espiral de deuda que empeor6 con
la caida del precio del petréleo en 2015, durante el gobierno de Nicolas Maduro (Arguedas et al,

2020). Venezuela entré en un déficit de importacién que a su vez hizo que entrara en un ciclo
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hiperinflacionario y en la escasez generalizada. Aunado a esto, la represion en las protestas de
2014 y 2017, que resultaron en cientos de muertos y miles de presos y perseguidos, junto a miles
de ejecuciones extrajudiciales al afio (Amnistia Internacional, 2019) llevaron a una crisis
humanitaria. El resultado: la huida de millones de venezolanos de su pais buscando mejores

condiciones de vida.

Para Colombia este contexto presenta un gran reto. Primero, debido a la disminucion del
trafico aéreo en Venezuela, cada vez mas migrantes y potenciales refugiados deciden emprender
su viaje por tierra cruzando la frontera colombiana. Segundo, debido a la gran cantidad de personas
colombo-venezolanas, esta recibiendo a miles de connacionales que estan volviendo a su pais
después de haber vivido en Venezuela por afios. Tercero, por la cercania geogréfica, es el pais que
mas migrantes venezolanos ha recibido, superando el millén y medio (Informe Movilidad Humana
I, 2019). Desde 2014, el numero de venezolanos que han ingresado a Colombia ha crecido
exponencialmente: ese afio “entraron 275,965 venezolanos, para el 2015 esta cifra aument6 a
329,466 y para 2016 se llego a un numero de 378,948 migrantes (...) en el afio 2017 la cifra de

migrantes venezolanos que ingres6 a Colombia fue de 769,012 (Garcia y Restrepo, 2019: 16).

Y datos mas recientes indican que mas de cinco millones de venezolanos han huido de su
pais, de los cuales 1.8 millones viven en Colombia (Noticias Caracol, 2020). Del total, el 43.8%
se encuentra en condicion migratoria regular, ya sea por cédula de extranjeria o Permiso Especial
de Permanencia (PEP), con lo cual el porcentaje restante y mayoritario esta de forma irregular y
sin proteccion juridica (Arguedas et al. 2020). Cabe destacar que en 2020, durante la pandemia del
COVID-19, se desacelero la emigracion venezolana, pero se esperaba que vuelva a aumentar al

normalizarse la situacion fronteriza (Migracion Colombia, 2020).

A partir del Informe de Movilidad Humana Il (2019) realizado en conjunto por el Servicio
Jesuita para los Refugiados, la Universidad Catolica del Tachira, la Universidad Simén Bolivar de
Cucuta, entre otras organizaciones, es posible conocer el perfil del migrante venezolano que entra
a Colombia, ya sea para quedarse o0 en transito hacia otro pais. Este estudio se centrd en el paso
fronterizo entre el Estado Tachira de Venezuela y el Departamento del Norte de Santander de
Colombia, para lo cual se entrevist6 a 12.957 venezolanos mayores de edad que cruzaron los pasos

fronterizos de San Antonio del Tachira o Urefia entre los meses de abril y mayo de 2019.

25



El trabajo revel6 que poco mas de la mitad de la emigracion venezolana es masculina
(53.8%) y joven, pues 73.6% del total de entrevistados tenian entre 18 y 29 afios de edad. De
hecho, dentro de ese universo, el 53.6% tiene entre 18 y 19 afios. Ademas, casi la mitad de los
migrantes (48.5%) obtuvo grado universitario o de posgrado y el 17% estudiaba antes de emigrar.
Sin embargo, solo el 14% tenia consigo sus certificados educativos apostillados, lo cual dificulta
la posibilidad de continuar o certificar sus estudios. También, la mayoria de los migrantes trabajaba
antes de salir del pais (76%).

A su vez, en una pregunta abierta, los entrevistados respondieron qué factores psicosociales
motivaban su migracion. Las cinco principales causas fueron: 1) desesperacion y altos niveles de
estrés por lo que sucede en el pais (76.5%), 2) violencia e inseguridad (61.8%), 3) hambre (58%),
4) problemas de salud y no poder obtener tratamiento médico (52.8%), y 5) incertidumbre por lo
que va a pasar en Venezuela (52.1%). Consultados sobre los factores economicos que les afectan,
sefialaron: 1) buscar mejores oportunidades de trabajo (86.2%), 2) ayudar econdmicamente a un
familiar (69.3%), 3) no poder mantener la calidad de vida (46.5%). Por Gltimo, entre las razones
sociopoliticas, los entrevistados mencionaron la falta de acceso a empleo, vivienda, pension y
bonos por su posicion politica (53.2%) y persecucion politica (9%) (Informe de Movilidad
Humana I1, 2019)

El estudio también evidencio que el flujo migratorio era predominantemente de transito,
puesto que solo el 18% de los entrevistados planeaba quedarse en Colombia, siendo asi el tercer
destino més buscado. Sin embargo, otros destinos mencionados (Peru, 37.8%; Ecuador, 25.8% y
Chile, 16.2%) han impuesto restricciones migratorias desde la consecucion del estudio que han
provocado que muchos hayan tenido que extender su estancia en Colombia. El 56.4% de los
entrevistados viajaba acompafiado y de este porcentaje, el 35.5% estaba con sus hijos y el 24%
con su pareja, mientras que el 56.6%, es decir mas de la mitad, viajaba con amigos. Un Gltimo dato
relevante es que el 89.5% de los migrantes dijo estar dispuesto a regresar a su pais. Sin embargo,
solo el 7.1% lo haria si mejora la economia y el 1.3% si hay una mejora de oportunidades. El

40.5% dijo que regresaria de haber un cambio de gobierno y el 45.2%, por su familia.

Seglin Miranda (2020:18) “los venezolanos de a pie” han encontrado en la migracion la

forma de obtener un futuro mejor, por lo que su desplazamiento fuera del pais se puede
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conceptualizar, en palabras de Alexander Betts (2013: 4), como “migracion por supervivencia”.
Esto es, personas que dejan su pais debido a una amenaza existencial y para la cual no tienen
acceso a un recurso o resolucion interna. Este concepto resalta la huida impulsada por la amenaza
individual o la violencia generalizada hacia la vida de las personas, como la fragilidad de los
Estados y la insuficiencia de medios de subsistencia.

El éxodo masivo venezolano, reconocido por el Programa Mundial de las Naciones Unidas
como el mayor en la historia de América, ha planteado para el gobierno colombiano la urgente
necesidad de encontrar respuestas para atender la llegada de los migrantes, en todos los contextos:
econdmico, social y juridico. Igualmente, el Banco Mundial (2018) ha clasificado este fendmeno
migratorio como una migracion mixta que comparte caracteristicas con situaciones estudiadas
alrededor del mundo. Esta clasificacion se debe a que esta compuesta mayoritariamente por
migrantes econdémicos, por poblacién retornando a sus paises de origen y en menor proporcion,
por solicitantes de refugio. Tanto el volumen migratorio como las condiciones de vulnerabilidad
de los migrantes y retornados hacen que tenga caracteristicas similares a las de flujos observados
recientemente en Europa, producto de la migracion y el desplazamiento forzado de personas desde
el Norte de Africa y del Medio Oriente.

El hecho de ser catalogada como una migracion mixta implica que existen diferencias tanto
en el impacto como en el acceso a soluciones entre los diferentes tipos de migrantes. La poblacién
retornada, por ejemplo, que es de nacionalidad colombiana, constituye cerca del 30% del flujo
migratorio procedente de Venezuela con intencion de permanencia (Banco Mundial, 2018), la cual
tiene derecho a acceder a su documentacion que acredite su nacionalidad. Ademas, también tiene
derecho a la oferta de programas sociales disponibles para connacionales, segin su nivel de
vulnerabilidad. Aunque la atencién de este flujo migratorio se escapa del enfoque principal de esta
investigacion, es menester mencionarlo puesto que es un factor que complejiza la atencion y

gestion de estas poblaciones, ya que se suele priorizar la atencion a los connacionales.

Mejia (2019) sefiala que Colombia ha debido adaptar sobre la marcha sus marcos
normativos para atender los compromisos internacionales adquiridos en materia de atencion a
refugiados y migrantes. Ademas, ha optado por la opcion mas eficiente y econémicamente viable,

manteniendo en la medida de lo posible sus fronteras abiertas y focalizando sus recursos en dar
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respuesta a las necesidades de manejo de los flujos migratorios en areas de frontera y en la

provision de apoyo humanitario.

2.2.1. Marco normativo en materia de refugio en Colombia

Colombia es Estado Parte de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados, adoptada
en Ginebra en 1951 y ratificada el 10 de octubre de 1961; del Protocolo sobre el Estatuto de
Refugiados, adoptado en Nueva York el 31 de enero de 1967, al cual se adhiri6 el 4 de marzo
de 1980; de la Convencién contra la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o
degradantes, adoptada en Naciones Unidas el 10 de diciembre de 1984, aprobada por la Ley 70 de
1986; y es Estado signatario de la Declaracion de Cartagena sobre Refugiados, suscrita el 22 de
noviembre de 1984. De estas fuentes, asi como de otras normas internas y sentencias de la Corte

Constitucional, proviene la concepcion y tratamiento del Estado al refugio.

La Constitucion colombiana, vigente desde 1991, no alude expresamente en su articulado
a los refugiados ni a sus derechos fundamentales. En su articulo 36, solo menciona “el derecho de
asilo en los términos previstos en la ley”, sin dar mayores especificaciones. No obstante, el articulo
189, numeral 2, da al presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y Suprema
Autoridad Administrativa, la atribucion de dirigir las relaciones internacionales y de celebrar con
otros Estados y entidades de derecho internacional tratados o convenios que se someteran a la
aprobacion del Congreso. Mientras, el numeral 11, le da potestad reglamentaria mediante la

expedicion de decretos, resoluciones y drdenes necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes.

Es bajo estos términos que al Estado le corresponde la facultad de definir las politicas
migratorias que regulen el ingreso, la permanencia y la salida de personas de su territorio,
incluyendo los procesos de asilo o de refugio. Por esta via, como explican Celys, Gene y Rosas
(2018), se han suscrito algunos instrumentos para instituir los pasos a dar en esta materia, como
ocurrio con el Decreto 2450 de 2002. En él se establecid el procedimiento para el reconocimiento

de la condicién de refugiado, esto es, de toda persona:

a. Que haya sido considerada como refugiada en virtud de los arreglos del 12 de mayo de
1926 y el 30 de junio de 1928, o de las convenciones del 28 de octubre de 1933 y del 10
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de febrero de 1938; del protocolo del 14 de septiembre de 1939; o de la Constitucién de
la Organizacion Internacional de Refugiados;

b. Que debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion,
nacionalidad, 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 proteccion de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y hallandose, a
consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera su residencia

habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera regresar a él.

Dentro de este documento también se dictaron normas sobre la Comision Asesora para la
Determinacion de la Condicion de Refugiado, adscrita al Ministerio de Relaciones Exteriores, la
cual es la encargada de analizar los casos para el otorgamiento de este reconocimiento.
Posteriormente, mediante el Decreto 2840 de 2013, se actualizé la definicion de refugiado, al
sefialar que se aplicaréa tal condicidn a toda persona que se circunscribe a alguna de las siguientes

causales:

a) Que debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion,
nacionalidad, 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 proteccion de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y hallandose, a
consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera su residencia

habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera regresar a €l;

b) Que se hubiera visto obligada a salir de su pais porque su vida, seguridad o libertad
han sido amenazadas por violencia generalizada, agresion extranjera, conflictos internos,
violacién masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado

gravemente al orden publico, o

c¢) Que haya razones fundadas para creer que estaria en peligro de ser sometida a tortura
u otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes en caso de que se procediera a la
expulsion, devolucion o extradicién al pais de su nacionalidad o, en el caso que carezca

de nacionalidad, al pais de residencia habitual.
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A su vez, aqui se denomina a la Comision Asesora para la Determinacion de la Condicion
de Refugiado como CONARE, y a diferencia del decreto de 2009, donde el peticionario debia
hacer la solicitud de refugio ante el Despacho del Viceministro de Asuntos Multilaterales,
directamente o a través de ACNUR, se establece que a la CONARE le correspondera recibir dichas
solicitudes, ademas de tramitarlas y estudiarlas. A decir de Castro (2019: 17) esto marca una
relativa evolucion, “pues a partir de 2013 existe una autoridad con un relativo grado de
especialidad encargada de tramitar las solicitudes de asilo al interior del Ministerio de Relaciones

Exteriores™.

Los lineamientos de este documento fueron mas adelante incorporados dentro del Decreto
1067 de 2015 (Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Relaciones Exteriores),
el cual en su Titulo 3, Asuntos Relativos a la Condicion de Refugiado, secciones 1 a la 8, desarrolla
con mayor detalle los aspectos sobre el procedimiento. Entre los puntos a destacar dentro de su
articulado, esta un catalogo de protecciones especiales como el Principio de Unidad de Familia,
consistente en que, una vez otorgado el reconocimiento, el refugiado puede solicitar que dicha
condicion se extienda a su conyuge 0 a sus hijos menores de edad; y en condiciones de
discapacidad, mayores de edad hasta los 25 afios que dependan economicamente del refugiado, o

a los hijos del conyuge del refugiado que reunan alguna de las anteriores condiciones.

También estan protecciones especiales para las mujeres solicitantes y para los nifios, nifias
y adolescentes, y bajo la consigna de Medidas Complementarias, establece la posibilidad de que
la CONARE adelante gestiones para facilitar la permanencia de aquellos solicitantes a quienes se
les haya negado el reconocimiento como refugiados, por otra via distinta al refugio (Castro, 2019).
En si, el marco integra requisitos y ciertos procesos avanzados en esta materia, pues amplia su
ambito de accion mas alla de los conflictos armados, extendiéndolo a violaciones masivas de
derechos humanos, violencia generalizada y tortura, tratos o penas crueles, inhumanas o
degradantes. Sin embargo, no tiene el rango de ley, por lo cual podria ser revocado libremente por
otro decreto presidencial. Asi, aunque Colombia esta incorporando una definicion amplia del
refugio, dicha normativa puede estar en juego de no darsele un rango mayor de legitimidad y

proteccion.

Esta situacion se extiende a todo el &ambito de extranjeria del pais, pues no existe como tal

una Ley Migratoria, sino “una serie de normas algo dispersas que regulan temas relacionados con
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diversas dimensiones de la migracion, lo cual impide que pueda hablarse de una legislacion o
reglamentacion integral de las migraciones internacionales en Colombia” (Palacios, 2012: 89). Un
acercamiento, aunque insuficiente en este sentido, ha sido la Ley 1465 de 2011, bajo la cual se
cred el Sistema Nacional de Migraciones (SNM) y se expidieron normas para la proteccion de los

colombianos en el exterior.

En su articulo define al SNM como el conjunto armoénico de instituciones, organizaciones,
tanto de la sociedad civil, como las normas, procesos, planes y programas, desde el cual se debera
acompanar el disefio, ejecucién, seguimiento y evaluacion de la politica migratoria con el propésito
de elevar el nivel de calidad de vida de las comunidades colombianas en el exterior. A su vez, en
el articulo 2, referente al objeto de la ley, también hace énfasis en el fortalecimiento de los lazos

de los colombianos en el exterior, pero no se menciona a los extranjeros en Colombia.

El planteamiento de ambos articulos es, sin lugar a dudas, legitimo. La atencion de sus
nacionales es para los Estados la primera responsabilidad, no obstante, es necesario
resaltar que dentro del proposito de creacion de la Ley parece que se invisibilizan los
extranjeros presentes en el Estado colombiano, y esto podria contrariar lo previsto en el
articulo 100 de la Constitucion Politica, segun la cual, los extranjeros en Colombia podran
disfrutar de los mismos derechos civiles que los nacionales (Palacios, 2012: 92).

De hecho, ante la realidad que ha venido enfrentando el pais con los flujos procedentes de
Venezuela, se elabord un Proyecto de Ley Migratoria Integral que, al momento de redactar esta
tesis, fue aprobado en el Senado por unanimidad y en segundo debate, en octubre de 2020, y
aguardaba su tratamiento en la Camara de Representantes. Entre los temas que abarca estan
disposiciones para la integracion economica y social, ordenada y legal de los extranjeros y los
retornados; medidas preventivas y respuestas a las migraciones de transito; y disposiciones en

torno a las categorias de refugio y asilo.

La senadora Emma Castellanos, quien presenté el proyecto de ley, dijo en una entrevista

publicada en la prensa:

No habia una ley, sélo tenfamos un CONPES’ y unos decretos reglamentarios que habia
dado el Presidente, pero no habia una ley. Por primera vez el ordenamiento juridico de

7 EI CONPES es el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social de Colombia. EI CONPES es “la maxima autoridad nacional
de planeaciony se desempefia como organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos relacionados con el desarrollo econémico
y social del pais (...) a través del estudio y aprobacion de documentos sobre el desarrollo de politicas generales.” (Departamento
Nacional de Planeacion, 2021)
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Colombia va a tener una politica publica de migracion, porque antes la migracion era un
fendmeno coyuntural, pero en este momento Colombia se volvio un pais receptor y siguen
creciendo los migrantes con vocacion de permanencia (El Tiempo, 2020).

A esto agreg0 que se trabajaba en el disefio de una ruta para que esa persona pase de ser un migrante
irregular a un migrante regular, porque por ahora s6lo existen unos permisos. A pesar de que el
flujo de venezolanos en Colombia alcanzaba hasta mediados de 2020 casi 2 millones de personas,
més de la mitad se encontraban en situacién irregular, y menos de 18 mil habian solicitado la
condicion de refugiado, esto es, apenas el 1% de los venezolanos que se encuentran en ese pais
(Revista Semana, 2020). Como se observa en la grafica 1, ha habido un incremento paulatino, pero
bastante discreto de solicitudes a partir del afio 2015; no obstante, el nimero crecié de manera
exponencial en 2019, con 10,479 peticiones, aunque hasta ese afio apenas 140 solicitudes habian
sido concedidas.

Grafica 2.1. Solicitudes de refugio presentadas en Colombia por venezolanos (2013 a 2020%*)
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Solicitudes 13 11 82 212 575 1,649 10479 4.668

(*) Datos hasta abril
Fuente: Elaboracion propia con datos de Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia

Aunque este tema se tocara en el diagndstico del capitulo 3, es menester afirmar que a los

solicitantes no se les reconoce el derecho al trabajo, sino, sélo los derechos fundamentales
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establecidos internacionalmente como el de no devolucién y el acceso a la salud y educacién a

través de un salvoconducto que debe ser renovado cada 90 dias.

Parte de estos aspectos, plantea Mejia (2019: 13-14) han quedado ratificados en acciones
concretas del poder Judicial. Por ejemplo, la Corte Constitucional ha indicado que es preciso que
se garantice el derecho a la salud de la poblacién migrante presente en Colombia, a través de su
Sentencia T-210 de 2018. Sefiala que, de acuerdo con el derecho internacional, los Estados deben
garantizar a todos los migrantes, incluidos aquellos que se encuentran en situacion de irregularidad,
no solo la atencién de urgencias con perspectiva de derechos humanos, sino la atencién en salud
preventiva con un enérgico enfoque de salud publica, y con fundamento en el principio de no
discriminacion.

Una vez concedida la condicion de refugiado, los lineamientos sefialan que rigen los
mismos derechos que los extranjeros residentes, en materia de acceso “a empleo remunerado, a
trabajar por cuenta propia y a la educacion y la seguridad social (...) a no ser discriminado, a la
libertad de asociaciéon y a la libertad de movimiento” (ACNUR, 2020). A su vez, tanto los
solicitantes como los refugiados estan obligados a respetar y cumplir la Constitucion, las leyes y

los reglamentos, asi como a las personas e instituciones en Colombia.

2.3. El caso de México

A diferencia de Colombia, México ha tenido mayor experiencia en materia de refugio y ha sido
considerado un territorio de puertas abiertas en este sentido. En el siglo pasado acogi6 a ciudadanos
espafoles exiliados tras la Guerra Civil, también a europeos desplazados por la Segunda Guerra
Mundial, y a exiliados de dictaduras del Cono Sur, aunque la infraestructura para recibirlos fue

escasa hasta los afios 80 (Gleizer, 2013).8

Para entonces, en el contexto de la Guerra Fria, América Latina y particularmente

Centroamérica estaban inmersas en una espiral de violencia y guerras civiles que llevaron a miles

8 No obstante, esta autora refiere que la apertura no ha sido una préctica generalizada, al sefialar que en el caso de los
judios que huian del nazismo durante la Segunda Guerra Mundial, México les dificultd el estatus legal de asilados al
tratar sus casos como un tema de inmigracion y no de refugio. A su vez, Vega (2017) menciona que en el siglo XX se
aplicé una politica restrictiva y discrecional a favor de extranjeros con altos niveles profesionales, por ejemplo.
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de personas a desplazarse forzosamente. La mayoria de estas movilidades fueron internas, pero
con el pasar del tiempo fueron mas las personas que necesitan proteccion internacional,
especialmente procedentes de Guatemala, pais que se encontraba en una guerra civil de méas de

dos décadas de duracion.

Ante tal situacion, México aplicd una estrategia diplomética para llegar a acuerdos que
ofrecieran paz a la region, aumentd la presencia militar en Chiapas, frontera con Guatemala; y
comenzo la conformacidn de la Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR), en 1980,
como el ente encargado de gestionar el refugio y dependiente de la Secretaria de Gobernacion
(Kosten, 2019), aunque no contaba con instrumentos juridicos adecuados para ello. En su lugar, se
dice que se contaba con la voluntad politica de los gobernantes, quienes dependiendo de las
coyunturas y los intereses geopoliticos facilitaban la llegada y la recepcion de poblaciones que
buscaban refugio en el pais (Rodriguez, 2011).

Para ese momento, un segundo flujo migratorio con necesidades de proteccion que empezo
a entrar a territorio mexicano fue de salvadorefios que huian de una guerra civil. No obstante, cabe
sefialar que en los siguientes afios los desplazamientos de personas procedentes principalmente del
Triangulo Norte de Centroamérica (Guatemala, Honduras y El Salvador) han venido ocurriendo
en su mayoria de manera irregular y tienen como destino final los Estados Unidos, debido a

distintos factores de expulsion, entre ellos, la desigualdad social y la violencia estructural.

En 2018, en El Salvador se contabilizaron mas de 52 homicidios por cada 100 mil
habitantes, y en Honduras 39 homicidios por cada 100 mil, de acuerdo con estadisticas de la
Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y los Delitos (UNODC, por sus siglas en inglés).
Gran parte de este contexto se debe a pandillas como Barrio 18 y la Mara Salvatrucha, grupos
delictivos conformados por refugiados salvadorefios en los Estados Unidos en los afios 80. En
1996 Estados Unidos reformo sus leyes migratorias, resultando en la deportacion de miles de
centroamericanos, entre ellos, pandilleros que solidificaron su poder y causaron estragos al volver

a sus paises de origen, volviéndose cada vez mas violentos (Leutert, 2019).

Un estudio de Lusk, Terrazas, Caro, Chaparro y Antunez (2019) afirma que alrededor de
500 mil personas huyen anualmente de estos paises. También que el monto de las extorsiones en
Honduras alcanza los 200 millones de dolares al afio, lo que lleva a miles de personas que no

pueden o no quieren pagar la extorsion, a escapar de sus localidades o a salir de su pais. Tampoco
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puede ignorarse que la pobreza en el Triangulo Norte es de las més altas de Latinoamérica. Segun
Canales y Rojas (2018), en Honduras y Guatemala la pobreza abarca a dos tercios de sus
poblaciones. Para 2018, la poblacion de Honduras era de aproximadamente 9.5 millones de
personas y la de Guatemala, de 16.3 millones, de acuerdo con cifras del Banco Mundial (2021).
Mientras que, en El Salvador, la pobreza afecta al 41% de su poblacion, que para el 2018 era de
6.4 millones de habitantes. Esto permite catalogar a estos flujos migratorios como mixtos por las
multicausalidades que envuelven sus movilidades: hay motivaciones econémicas, pero ademas un
factor de empuje importante suele ser la violencia urbana y la extorsion, con lo cual, es més que

todo una migracion de supervivencia (Lusk et al, 2019).

Ademas de los centroamericanos, otros flujos que han venido cobrando relevancia en las
migraciones de transito por México proceden de El Caribe (Cuba y Haiti), asi como de Asia (India
y Bangladesh, principalmente), y de Africa (Camer(n y Republica Democratica del Congo, en su
mayoria), de acuerdo con los registros de la Unidad de Politica Migratoria de la Secretaria de
Gobernacion, ahora denominada Unidad de Politica Migratoria, Registro e Identidad de Personas
(UPMRIP). Mientras que, entre los flujos con vocacion de permanencia, destacan los originarios

de Venezuela, desde el afio 2015, cuyo ingreso ocurre mayoritariamente via aérea.

Segun Leutert (2019), algo llamativo, particularmente en el caso de los centroamericanos,
es que desde 2011 cambio la estructura demografica de estos desplazamientos, pues el nimero de
familias, mujeres y nifios aumentd. En 2014, 52 mil menores no acompariados, principalmente del
Triangulo Norte de Centroamérica, fueron detenidos en la frontera sur de la Union Americana en
un episodio conocido como la “crisis de los menores migrantes” por sus repercusiones
humanitarias y porque conllevé a mayores medidas restrictivas, no s6lo por parte de ese pais, sino
también por parte de México. A su vez, los registros de la UPMRIP, también reportaron un
incremento sistematico en el flujo de extranjeros menores de edad presentados al Instituto Nacional
de Migracion (INM), particularmente a partir de 2012, tanto en el grupo de edad de 12 a 17 afios,

como de menores de 12 afios (Unidad de Politica Migratoria, 2016).°

% La autoridad mexicana denomina “presentadas” a las personas que son detenidas por no acreditar una estancia
migratoria regular en el pais, quienes son trasladadas a estaciones temporales mientras se define su regularizacion o
su deportacion o retorno.
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A raiz de estos eventos, el gobierno de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) implementd el
Programa Frontera Sur®® en julio de 2014, que tuvo como resultado la detencién de 200 mil
centroamericanos en 2015, de los cuales se deportaron unos 140 mil. En cuanto a nifios, nifias y
adolescentes, se estima que durante el primer afio de implementacion del programa (a junio de
2015), se aprehendieron 93,613 menores migrantes, cifra equivalente al 99% de detenciones
realizadas en los dos afios previos (Castillo, 2020; Castafieda, 2016).

Para la segunda mitad de 2018, otra oleada procedente de Centroamérica se desplazé por
territorio mexicano en “caravanas”, es decir, en grupos grandes y visibles como estrategia para
evitar los peligros en sus rutas por México hacia los Estados Unidos. Por la alta presencia de
familias y menores de edad, recibié amplia cobertura mediética e involucro a una serie de actores:
migrantes previamente deportados, activistas, agencias internacionales, medios, poblaciones

organizadas, entre otros (Ortega, 2020).

Buena parte de estos flujos manifestaban como intencion solicitar asilo a los Estados
Unidos ante lo cual, surgieron diversas respuestas. Por parte de México, el gobierno de Andrés
Manuel Ldpez Obrador, que recién asumia el poder (diciembre de 2018), ofreci¢ asistencia y
documentos a los llegados en las caravanas, asumiendo un discurso que apelaba a sus derechos
humanos; aunque cambio6 su politica seis meses después. Mientras, el gobierno de los Estados
Unidos puso en marcha el programa Migrants Protection Protocols (MPP), conocido también
como Remain in Mexico (Quédate en México), desde enero de 2019, el cual permite al Department
of Homeland Security (DHS) devolver a personas que solicitan asilo desde su frontera Sur, para

(Jue esperen por sus procesos en territorio mexicano.

Tal medida se consolido en junio de 2019, con la firma de una Declaracion Conjunta
México-Estados Unidos, tras amenazas por parte del presidente estadounidense Donald Trump, de
imponer aranceles a las exportaciones mexicanas si no se frenaban los flujos migratorios. En este
acuerdo, México se comprometio a militarizar su frontera sur; también a aceptar a quienes hayan
cruzado su frontera norte hacia los Estados Unidos en busca de asilo (es decir a los MPP), y a

i , ici ativos y de salud, convirtiéndose asi, en un “tercer
darles oportunidades laborales, servicios educat y de salud, tiénd , “t

10 Seguin Castafieda (2016), el Programa Frontera Sur fue establecido por el Gobierno mexicano en el verano de 2014
para atender y controlar el flujo migratorio centroamericano hacia Estados Unidos. Este programa tiene un enfoque
de securitizacion enfocado en la detencion y repatriacion de los migrantes provenientes de Centroamérica.
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pais seguro” de facto. En contraparte, la Union Americana solo se comprometio a acelerar la
resolucion de los casos de asilo. A su vez, ambos gobiernos acordaron promover un Plan de
Desarrollo Integral para evitar las migraciones forzadas en la region, con énfasis en los paises

centroamericanos involucrados (Ortega, 2020).

Un reporte de WOLA (2020) sefiala que México detuvo a un nimero récord de migrantes
después de este acuerdo: mas de 130 mil solo en el primer semestre, con subsecuentes denuncias
de violaciones de derechos humanos. A su vez, este informe cuestiona el enfoque de securitizacion
aplicado por México porque considera que su efecto es temporal y, a fin de cuentas, la migracién
se siguié dando, pero corriendo mayores riesgos porgue los traficantes de personas se adaptaron
al nuevo contexto. En si, el recrudecimiento de la politica migratoria estadounidense y el rol
ambiguo que ha jugado México en la gestion de los flujos, ha provocado, al menos tres efectos: i)
que miles de personas vean sus intentos por llegar a la Union Americana cada vez mas frustrados,
il) que su presencia en Mexico resulte menos transitoria, y iii) que solicitar refugio en México se

haya convertido en una opcion no siempre deseada, si no obligada.

Como se mencionod con antelacion, se trata de flujos de larga data, pero que han venido
variando en su composicion. Tomando como referencia datos recopilados tras la crisis de los
menores migrantes y a raiz de las caravanas, se puede tener un acercamiento a sus perfiles sociales
y demograficos. En 2015, la Red de Documentacion de las Organizaciones Defensoras de
Migrantes (REDODEM), que acogidé a 30,321 migrantes en sus diversas casas y albergues en
distintas localidades de México, reporto que el 89.1% de estos migrantes eran hombres y el 10.7%
mujeres, mientras por paises de origen lideraban Honduras (17,852 personas), sequidos en menor
volumen por El Salvador (5,322) y Guatemala (3,851).

Por grupos de edad, el 53.6% tenian entre 18 y 30 afios; el 24.9%, entre 31 y 40 afios; el
8% de 41 a 50 afios, y los menores de edad comprendian el 6.5 %. La mayoria eran solteros (14,970
personas), seguidos por union libre (6,727) y casados (3,683), y tenian en general bajos grados de
educacion escolar (Castillo, 2020; REDODEM, 2016). Para 2019, otro informe de la misma
organizacion daba cuenta de 25,052 migrantes acogidos en sus diversos albergues en el pais, de
los cuales, el 83.9% eran hombres, el 15.9% mujeres y 0.16% personas de la comunidad LGBTI.
El rango de edad donde se concentra la mayor cantidad de personas en situacion de movilidad es

18 a 35 arfios, edades productivas, mientras el 15.3% eran menores de edad. En esta muestra,
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nuevamente predominaron los originarios de Honduras (19,056 personas) seguidos por Guatemala
y El Salvador, y se observaron también personas de Cuba, Nicaragua, Venezuela, Haiti y Colombia
(REDODEM, 2020), lo que da cuenta de la diversificacion cada vez més visible de estos flujos.

2.3.1. Marco normativo en materia de refugio en México

México cuenta con un robusto marco normativo!! sobre los derechos de las personas
migrantes y sobre el refugio, lo Ultimo sustentado en primer lugar, en sus compromisos
internacionales adquiridos en la Convencion del Estatuto de los Refugiados de 1951 y la
Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes celebrada en septiembre de 2016.
A su vez, la figura del refugio esté estipulada en la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

En su articulo 11 afirma que “toda persona tiene derecho a buscar y recibir asilo. El
reconocimiento de la condicion de refugiado y el otorgamiento de asilo politico, se realizaran de
conformidad con los tratados internacionales. La ley regulara sus procedencias y excepciones”.
Hasta 2011, el asunto del refugio estuvo reglamentado por la Ley General de Poblacion que fue
establecida con la finalidad de dar respuesta al flujo migratorio de guatemaltecos desde los afios
70 (Movimiento Ciudadano, 2016).

El articulo 35 de dicha ley sefialaba que “los extranjeros que sufran persecuciones politicas
0 aquellos que huyan de su pais de origen, en los supuestos previstos en la fraccion VI del articulo
42, seran admitidos provisionalmente por las autoridades de migracion, mientras la Secretaria de
Gobernacion resuelve cada caso, lo que hara del modo mas expedito”. Dicha fraccion establece

que es refugiado quien se interna temporalmente en México para:

Proteger su vida, seguridad o libertad, cuando hayan sido amenazadas por violencia
generalizada, agresion extranjera, conflictos internos, violacion masiva de derechos
humanos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden publico en su
pais de origen, que lo hayan obligado a huir a otro pais. No quedan comprendidos en la
presente caracteristica migratoria aquellas personas que son objeto de persecucion
politica prevista en la fraccién anterior. La Secretaria de Gobernacién renovara su

11 Maés de una treintena de leyes, reglamentos, protocolos, decretos y acuerdos integran el marco normativo en materia
de refugiados en Meéxico. Ver Marco Normativo en Materia de Refugiados extraido de
https://www.gob.mx/comar/documentos/marco-juridico-en-materia-de-refugiados
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permiso de estancia en el pais, cuantas veces lo estime necesario. Si el refugiado viola las
leyes nacionales, sin perjuicio de las sanciones que por ello le sean aplicables, perdera su
caracteristica migratoria y la misma Secretaria le podra otorgar la calidad que juzgue
procedente para continuar su legal estancia en el pais. Asimismo, si el refugiado se
ausenta del pais, perdera todo derecho a regresar en esta calidad migratoria, salvo que
haya salido con permiso de la propia Secretaria. El refugiado no podré ser devuelto a su
pais de origen, ni enviado a cualquier otro, en donde su vida, libertad o seguridad se vean
amenazadas.

Sin embargo, desde 2011 México cuenta con una legislacion especifica sobre el tema: la
Ley sobre Refugiados, Protecciéon Complementaria y Asilo Politico (LRPCAP), vigente desde el
27 de enero de 2011, y cuya penultima reforma fue publicada el 30 de octubre de 2014 para normar
este procedimiento. Esta toma los principios de la Convencién de 1951, pero en su articulo 13
amplia la definicion de refugiado a toda persona:

1. Que ha huido de su pais de origen, porque su vida, seguridad o libertad han sido
amenazadas por violencia generalizada, agresion extranjera, conflictos internos,
violacion masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan
perturbado gravemente el orden publico; y

2. Que debido a circunstancias que hayan surgido en su pais de origen o como resultado
de actividades realizadas, durante su estancia en territorio nacional, tenga fundados
temores de ser perseguido por motivos de raza, religion, nacionalidad, género,
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 plblico®?.

En cuanto al asilo politico (que se confiere por temas relacionados a persecucion politica)
sefiala que compete a la Secretaria de Relaciones Exteriores (SER) resolver sobre estos
procedimientos. Ademas, en su articulo 28, introduce la figura de Proteccion Complementaria, la
cual se otorga al extranjero que, no encontrandose dentro de los supuestos del articulo 13 de la

Ley, requiera proteccion para no ser devuelto al territorio de otro pais en donde su vida peligre o

12 México incluyo en la Ley sobre Refugiados, Proteccion Complementaria y Asilo Politico la definicion regional del
refugiado propuesta en la Declaracion de Cartagena de 1984.
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en donde existan razones fundadas para creer que estaria en peligro de ser sometido a tortura u

otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes.

De acuerdo a la organizacién Sin Fronteras (2012), uno de los aspectos positivos de dicha
ley es que incorpora el derecho internacional a la ley nacional, pues uno de los principales
inconvenientes del derecho internacional es su aplicacion practica en la normativa nacional. Esto,
debido a que los tratados internacionales ratificados por México tienen fuerza vinculante, pero
muchas veces los funcionarios pablicos desconocen. Por lo tanto, es positivo que se incorpore en
el marco juridico nacional las disposiciones del derecho internacional y de los tratados ratificados
por México. A su vez, otro tema positivo que destacan Coporo y Morales (2020) es que la ley
expande la definicion de refugiado, adaptandola a la establecida en la Declaracion de Cartagena,
con lo cual se establece un marco adecuado de proteccion; ademas Sin Fronteras (2012) destaca

que incluye como motivo de persecucion el género.

Sin embargo, esta organizacion también cuestiona que en la ley no queda claro el
mecanismo a implementar para detecciones de posibles solicitantes de asilo; es decir, no hay una
garantia material del derecho a solicitar asilo, lo cual es fundamental ya que “las personas que se
internan al pais lo hacen mediante flujos mixtos; lo mismo solicitantes de asilo que migrantes
economicos o trabajadores migratorios” (Sin Fronteras, 2012: 19). A su vez, sostiene que la ley
carece de mecanismos para proporcionar asistencia de emergencia a las personas solicitantes de
asilo y refugiadas, pues se limita a establecer la coordinacion con otras instancias del gobierno o

con organizaciones de la sociedad civil para que pueda ser proporcionada.

En sintonia con ello, Rea (2016) considera que el inconveniente de México no es legal, ya
que “actualmente cuenta con un marco regulatorio que cumple con los estandares internacionales
minimos del 4rea”, sino que el problema se encuentra en la aplicacion de lo establecido en la ley,
ya que se “requiere mayor énfasis en soluciones précticas en la identificacion, admision al territorio

y acceso al procedimiento de asilo” (p. 396)

Como se menciono antes, desde 1980 el ente encargado de gestionar los procesos de refugio
es la COMAR, dependiente de la Secretaria de Gobernacion, la cual debe asistir a los solicitantes
desde el principio del procedimiento. Para el afio 2013, esta entidad registraba menos de 2 mil
solicitudes, pero a partir de los afios siguientes ha venido enfrentando un incremento exponencial

de tramites, alcanzando en 2018, mas 17 mil solicitudes, y superando en 2019, las 70 mil, una cifra
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hasta entonces historica. Como se observa en la tabla 2, los originarios de Honduras han liderado
en los afios analizados como peticionarios, y particularmente en 2019, representan casi la mitad
del total de solicitantes, con 30,045 tramites. Otras nacionalidades que destacan en los ultimos
afos son El Salvador, Cuba, Venezuela y Haiti, una diversidad de origenes que confirma que los
desplazamientos humanos y factores de expulsion abarcan contextos cada vez mas amplios. Nétese
ademas que en 2020, a pesar de la pandemia, la COMAR cerr6 el afio con méas de 41 mil solicitudes

de refugio.

Tabla 2.1. Solicitudes de refugio en México por principales paises de origen (2013-2020)

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Honduras 530 1,035 | 1,560 | 4,129 | 4,274 | 13,679 | 30,187 | 15,440
El 309 626 1,476 | 3,494 | 3,708 | 6,193 | 9,039 | 4,020
Salvador
Cuba 98 96 37 43 796 214 8,708 | 5,752
Venezuela 1 56 57 361 4,038 | 6,326 | 7,677 | 3,439
Haiti 14 25 16 47 436 76 5,540 5,938
Guatemala 47 108 102 437 676 1,347 | 3,800 | 2,993
Nicaragua 20 28 28 70 62 1,271 2,240 795
Otros 277 163 148 215 629 524 3,408 | 2,952
paises
Total 1,296 | 2,137 | 3,424 | 8,796 | 14,619 | 29,630 | 70,609 | 41,329

Fuente: COMAR, Boletin Estadistico de Solicitantes de Refugio en México®3

En su articulo 44, la Ley sobre Refugiados, Proteccion Complementaria y Asilo Politico, sefiala
que, dada su condicién en comparacion con los demas extranjeros, los refugiados deberan recibir
las mayores facilidades posibles para el acceso a los derechos y garantias consagradas en la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y los instrumentos de derechos humanos

13 Como se establecio en la introduccion de esta tesis, la fecha de corte del estudio es diciembre de 2020. Sin
embargo, revisando las cifras de la COMAR, se constatd que para junio de 2021, ya habian 51,654 solicitudes de
refugio, con lo cual ya se sobrepasé el total del 2020.
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debidamente firmados y ratificados por el Estado Mexicano, de conformidad con las disposiciones
aplicables. Entre ellos destacan:

e Recibir apoyo de las instituciones publicas, en el ejercicio y respeto de sus derechos;

e Recibir servicios de salud;

e Recibir educacion y, en su caso, el reconocimiento de sus estudios;

e Ejercer el derecho al trabajo, pudiéndose dedicar a cualquier actividad, siempre que sea
licita, sin perjuicio de las disposiciones juridicas que resulten aplicables en la materia;

e Obtener el documento de identidad y viaje expedido por la Secretaria de Relaciones
Exteriores;

e Solicitar la reunificacion familiar, y

e Obtener el documento migratorio expedido por la Secretaria, que acredite su condicion de

estancia como residente permanente (una vez reconocido como refugiado).

2.4. Conclusiones preliminares

En estas paginas se presentd una caracterizacion del fendmeno migratorio en dos paises de
Latinoamérica que enfrentan realidades complejas en materia de atencion y acogida a poblaciones
con necesidades de proteccion internacional. En el caso de México, la mayoria son personas que
provienen del Tridngulo Norte de Centroamérica (Honduras, Guatemala y El Salvador) quienes en
buena parte pueden haber visto sus planes de llegar a los Estados Unidos menos viables, por lo
que estan optando por quedarse en territorio mexicano, mientras en el caso de Colombia, el flujo

es casi en su totalidad de personas venezolanas huyendo de la crisis humanitaria de su pais.

En ambos el comportamiento que se observa es de flujos mixtos, es decir, compuestos por
potenciales refugiados como por migrantes econémicos y de transito por lo que las autoridades se
enfrentan a una situacion sumamente particular a la hora de otorgar una proteccion efectiva a
dichas personas. Como se mostro en este capitulo, México tiene un marco juridico especifico sobre
refugio (promulgado en 2011) y que estd adecuado al derecho internacional, mientras que
Colombia apenas se encontraba discutiendo una Ley de Refugiados en 2020, ya que este asunto
solo estd regulado a traves de decretos presidenciales. Por tanto, las figuras de proteccién
humanitaria son escasas, poco sistematicas y contextuales. Por este motivo, no hay un sistema

legal organizado y dichos decretos pueden ser facilmente eliminados por el presidente de turno.
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Esta situacion obedece a que el pais sudamericano no tenia experiencia en recepcion de
grandes flujos migratorios o de refugiados, mientras que México ya habia recibido refugiados
europeos, del Cono Sur y centroamericanos, los dos Gltimos durante las dictaduras y guerras civiles
en dichos paises en las décadas de los 70 y 80. Este antecedente de cierta forma sent6é un punto de
partida o referente para elevar el tema del refugio a un marco legal, anticipandose —al menos

normativamente— a las movilidades humanas de esta Gltima década.

A su vez, en ambos paises, la tendencia de las solicitudes va al alza. Después de una breve
ralentizacion de las solicitudes debido a la pandemia del COVID-19, ya a finales del afio 2020 el
namero de solicitudes se encontraba al alza. Por lo tanto, estos flujos migratorios con un alto
porcentaje de potenciales solicitantes de proteccién humanitaria no parecen detenerse pronto y los
marcos juridicos y procedimientos de asilo y refugio en estos paises deben adaptarse a una

situacion que probablemente apunte al largo plazo.

Las practicas de Colombia y México en materia de refugio y proteccion internacional seran
materia de un diagndstico en el capitulo entrante, donde se desarrollaran a detalle los aspectos

procedimentales, planes y programas disefiados y/o ejecutados.
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Capitulo I11. Diagndstico sobre la gestion del refugio y otros mecanismos de
proteccién implementados en Colombia y México

3.1. Introduccioén

El presente capitulo tiene como objetivo presentar un diagnostico sobre la gestion del refugio y
otras formas de proteccion internacional en Colombia y en México. En ambos contextos
latinoamericanos —como se ha plasmado en las paginas precedentes— la llegada de poblaciones con
vocacion de permanencia deseada u obligada y bajo condiciones de desplazamiento que les haria
elegibles para obtener la condicion de refugiado, se ha venido incrementando en los dltimos afos,
particularmente desde Venezuela y desde Centroamérica, respectivamente.

Para desarrollar este trabajo se hizo un analisis documental y de material hemerografico,
consistente en la revision y sistematizacion de informes, reportes, estudios, de informacion oficial
publicada en sitios web de organismos internacionales y dependencias gubernamentales y
publicaciones de prensa, en torno a las distintas politicas y acciones que se han venido adoptando
en ambos contextos latinoamericanos ante los flujos de personas con necesidades de proteccion
internacional. La revision abarco el periodo 2013-2020 pues, aunque en el tltimo afio el mundo se
enfrentd a la pandemia por el Sars-Cov-2 (Covid-19), los desplazamientos humanos no se
detuvieron, aunque si se vieron afectados o relativamente contenidos por las medidas de sana

distancia y el cierre temporal de fronteras.

Este andlisis se nutre de la perspectiva de “gobernabilidad migratoria” (Marmora, 2010)
pues se enfatiza en las posibilidades de los Estados de dar respuestas legitimas y eficaces a estos
fendmenos migratorios, articulando entre el derecho soberano sobre la entrada y residencia de
personas en su territorio y el reconocimiento del “derecho a tener derechos” de las personas

migrantes con necesidades de proteccién internacional.

La estructura de este capitulo es la siguiente: primero se exponen las politicas
implementadas en Colombia para atender el refugio y se analizan otros mecanismos alternativos
de proteccidn; luego se sigue el mismo esquema para el caso de México y finalmente se hace un

analisis comparativo de ambos paises, con miras a hacer propuestas de buenas préacticas.
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3.2. Colombia: entre la asistencia y la regularizacion

En este pais andino de 50 millones de habitantes (datos al 2020) y 32 departamentos, se ha venido
desarrollando paulatinamente una serie de planes, proyectos, propuestas legislativas y ejecutivas
con el objetivo de brindar soluciones a la problemética de los flujos migratorios procedentes de
Venezuela en su territorio. Sin embargo, el tema del refugio, como se observo en el capitulo 2, no
ha tenido mayor cabida en este pais, pues el nimero de solicitantes ha sido bajo (no llega al 1%),
en comparacion con el volumen de desplazados que ha recibido (1,8 millones hasta 2020).

Como sefiala Jozef Merkx, representante en Colombia del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), organismo internacional que en marzo de 2018
instd a los paises susceptibles de recibir venezolanos a otorgarles proteccion:*

La llegada de tantos venezolanos a Colombia si tiene una gran dimensién de refugio porque
la gente no viene de forma voluntaria. Mucha gente huye de Venezuela por la inseguridad,
por la violencia que se vive en el pais vecino. Es una discusion que seguimos teniendo con
el gobierno, con nuestras contrapartes de Cancilleria y Migracion Colombia, porque si
pensamos que mas personas deberian tener la condicion de refugiado, sobre todo si
aplicamos la definicion de la Declaracion Cartagena, que se adopto en 1984, que dice que
todas las personas que salen de sus paises por violencia generalizada podrian conseguir la
condicion de refugiado.®®

Una primera cuestion que surge en torno al reducido numero de solicitantes es si el proceso para
solicitar este derecho es o no asequible, si existen dificultades de gestion o institucionales o si el
contexto colombiano ofrece otras alternativas que para los venezolanos resultan méas practicas o
viables dentro de sus proyectos migratorios. En los siguientes apartados se analizan estos aspectos

y qué ha ocurrido en la practica.

14 véase en Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), Venezuela: Nota de orientacion
sobre consideraciones de proteccion internacional para los venezolanos. Actualizacién I, 21 Mayo 2019, disponible
en esta direccion: https://www.refworld.org.es/docid/5ce2d44c4.html [Consultado el 12 de Mayo de 2021]

15 Véase entrevista “Méis venezolanos deberian tener la  condicion de refugiado” en
https://www.laopinion.com.co/frontera/mas-venezolanos-deberian-tener-la-condicion-de-refugiado
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3.2.1. El proceso para solicitar refugio en el pais andino

Se ha mencionado antes que en Colombia el refugio actualmente estd normado y reglamentado a
través del Decreto 1067 de 2015, y que es una Comision Asesora para la Determinacion de la
Condicién de Refugiado (CONARE) la que recibe, tramita y estudia las solicitudes presentadas
por los extranjeros que consideran que su situacion se ajusta a la definicion de refugiado

contemplada en este instrumento.

Segun los requisitos recogidos por la Cancilleria de Colombial®, ACNUR (2020) y el
Proyecto Migracion Venezuela (Revista Semana, 2020)*7, los solicitantes tienen hasta dos meses
después de haber ingresado a este pais para presentar su peticion. Y en caso de haber excedido este
plazo, puede presentar una solicitud extemporanea que incluya los motivos por los cuales no se
realizo antes el trdmite. La solicitud de refugio se presenta por escrito ante Cancilleria o en caso
de que el migrante se encuentre cruzando la frontera via terrestre, maritima o aérea puede realizar

el tramite ante Migracion Colombia y debe acompanarse de la siguiente informacion:

Nombres y apellidos del solicitante y sus beneficiarios
e Fechay manera de ingreso

e Direccidn, nimero de teléfono y correo electrénico

e Relato detallado de los hechos por los que solicita asilo
e Firma

e Autorizacion de contacto
También debe entregar:

e Fotocopia del pasaporte o documento de identidad de su pais
e Documentos de respaldo de los hechos narrados
e Fotografia reciente a color

e Declaracion jurada

Hecho esto, Migracion Colombia le entregara un salvoconducto por cinco dias habiles, y

en ese plazo el solicitante debe ampliar o ratificar su solicitud. Una vez aceptada esta, recibira la

16 véase en https://www.cancilleria.gov.co/international/politics/refugee
17 véase en https://migravenezuela.com/web/articulo/como-esta-colombia-en-terminos-de-refugio-comparada-con-
los-paises-de-la-region-/1984
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emision de un salvoconducto (SC-2) por hasta tres meses y renovable por el tiempo que dure el
proceso.

En ese periodo, el solicitante es citado para una entrevista en persona o0 quizé entrevistas
adicionales si la CONARE lo requiere. Si el tramite es aprobado, la Cancilleria expedird una
resolucion donde se reconoce la condicion de refugiado, asi como un documento similar a un
pasaporte que le permite entrar y salir del pais, y con el cual el refugiado puede iniciar la solicitud
de una visa temporal tipo M (visa de migrante), con una vigencia de tres afios prorrogable. Ademas,
ya con el estatus de refugiado puede presentar solicitud para que dicha condicion se extienda a su
nacleo familiar. Por el contrario, en caso de ser rechazada su peticion de refugio tiene un plazo de
diez dias habiles tras la notificacion para presentar un recurso de reposicion o debe salir del pais

en un término de 30 dias.

Un aspecto para tener en cuenta es que el decreto no contempla un plazo especifico para
que la Comision Asesora para la Determinacion de la Condicion de Refugiado responda a la
solicitud de refugio. Esto es un gran inconveniente para las personas solicitantes, pues la
incertidumbre en cuanto al tiempo de espera no solo desalienta la intencion de pedir proteccién
internacional, sino que también fomenta la permanencia de manera irregular o la busqueda de otras

formas de regularizacién en Colombia, sin las prerrogativas que un estatus de refugiado implica.

A ello se suma que existe un vacio juridico en torno al salvoconducto (SC-2) que recibe la
persona mientras espera por una respuesta a su caso: si bien es un documento que le permite residir
en el pais y garantiza su derecho a la no devolucion (non refoulement), tiene varias limitaciones:
no es valido como documento de identificacion ni como documento de viaje; de hecho, rige una
prohibicion de salir del pais a zonas de frontera distintas a la cual ingresé la persona a Colombia,
pues de esta forma el Estado asegura que culmine el proceso de solicitud y que no se utilice este
instrumento para hacer transito hacia otros paises. El salvoconducto tampoco sirve para abrir una
cuenta bancaria, ni para obtener un diploma o certificado de estudios, ni tampoco constituye un
permiso de trabajo, de modo que restringe la movilidad social de esta poblacién, al menos de
manera formal. En la practica, como resefia un reportaje publicado en EI Colombiano (2018), con

base en testimonios de personas venezolanas migrantes:
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Eso puede significar meses o afios. El extranjero sigue aferrado al salvoconducto,
documento que debe renovar cada 90 dias hasta obtener respuesta. La opcion entonces es
vivir de ahorros o de remesas que les envian sus familiares o amigos, ya que segun la
misma Cancilleria, los solicitantes no cuentan con albergues ni reciben ayuda econémica
del Gobierno, a menos de que organizaciones como ACNUR o Pastoral Social (de la
Iglesia catélica) prioricen sus casos y les tiendan la mano.8
Es una vez obtenida la condicion de refugiado(a) que la persona extranjera obtiene la posibilidad
de trabajar legalmente en Colombia, asi como acceso a otros derechos que posibilitan una
integracion socioeconémica. A todo esto, dificilmente se puede hablar de rezagos en las solicitudes
de refugio en el pais andino, pues ante la inexistencia de un plazo para dar respuesta, técnicamente

no se incurre en un desapego a la norma.

3.2.2. Entre la debilidad institucional y el desinterés por optar al refugio

Ya se ha comentado que Colombia no tiene tradicion de recepcion de refugiados e inmigrantes.
Sus politicas normalmente estaban dirigidas a atender, y no necesariamente de manera efectiva, a
los desplazados internos por el conflicto armado que el pais ha sufrido por medio siglo. Segun el
Banco Mundial (2018), esto trajo consigo que el incremento del nimero de migrantes venezolanos
que viajan a Colombia por transito o para establecerse y los miles de colombianos retornados desde
el vecino pais hayan desbordado las instituciones competentes. Diversos entes en los tres niveles
de gobierno (nacional, regional y local) han enfrentado situaciones ante las cuales no estaban
preparadas y han debido reaccionar de manera apresurada, haciendo complejo para “el aparato

institucional adaptarse para enfrentar la nueva realidad del pais” (Banco Mundial, 2018: p. 73).

En el caso del refugio, Migracion Colombia cuenta actualmente con 12 oficinas en el pais
ubicadas en: Aeropuerto El Dorado, Leticia, Bogota, Medellin, Cartagena, Pereira, Maicao, Pasto,
Cali, Cuacuta, Arauca, San Andrés y Barranquilla (figura 3.1), en las cuales los desplazados
venezolanos pueden solicitar proteccion al internarse o transitar por el territorio si deciden

quedarse. Sin embargo, en términos de capacidad institucional esta labor ha quedado en segundo

18 Véase en El Colombiano (2018) “Colombia: Un pais ciego al refugio”. Disponible en:

https://www.elcolombiano.com/especiales/especial-refugiados/ser-refugiado
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plano. Las necesidades de asistencia han sido prioridad, a diferencia de la circulacion de

informacion y la promocion para solicitar esta proteccion contemplada en el derecho internacional,

incluso entre los mismos migrantes.

Figura 3.1. Ubicacidn territorial de oficinas de Migracion Colombia
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Aunque ha sido clave el apoyo financiero y de recursos humanos del ACNUR en Colombia,
el cual ha integrado a méas de 300 empleados e instalado 11 oficinas a nivel nacional para canalizar
a personas con perfiles para acceder a este procedimiento, al final, el trabajo se ha concentrado
mayormente en brindar atencion humanitaria de distinta indole. Estas actividades se registran en
un sistema de informacion denominado 4W que fue disefiado para sistematizar los proyectos que
lleva a cabo esta y otras agencias de Naciones Unidas en torno a los venezolanos desplazados
dentro de este pais latinoamericano.

Hay que recordar que son casi dos millones de venezolanos los que estan en Colombia, que
maés de la mitad estan de forma irregular, y que la gran mayoria no ha hecho uso de la figura del
refugio. Apenas en 2019 se observo un aumento exponencial en las solicitudes de este tipo: hubo
10 mil peticiones frente a 1,649 en 2018, aunque sigue siendo una cifra baja en relacion al volumen
total de venezolanos. Y es todavia mas preocupante el numero de casos de refugio concedidos:
apenas 140, contabilizados desde 2013. Con la pandemia de Covid-19, de hecho, ha sido mas
complicado acceder a estos procesos, porque el control de fronteras y los filtros sanitarios en
principio propiciaron una disminucidn en los flujos, aunque para finales de 2020, volvieron a tomar
fuerza y en condiciones de mayor vulnerabilidad. Se estiman que un promedio de 500 personas

procedentes de Venezuela ingresa a diario por vias irregulares (OEA, 2020).

Segun la analizadora estratégica GBAO (2019), practicamente muchos de los venezolanos
han sido tratados bajo un estatus de migrante, a pesar de que califican como refugiados, segun las
definiciones dadas en la Convencion de 1950, el protocolo de 1967 y la Declaracion de Cartagena
de 1984.Y esto, a decir de Mayorquin (2020), parece obedecer a una “burocratizacion del tramite”,

motivada por la dificultad de aplicar la definicion ampliada del refugio:

Primero deberia preguntarse: ¢ la situacion de Venezuela es de manera absoluta subsumida
por los conceptos de alteracion del orden publico y violencia generalizada? ¢ Se trata mas
bien de migrantes econdmicos? Esta es una de las dificultades que debe enfrentar el
examinador de la solicitud, ya que no hay definiciones universalmente aceptadas al
respecto, ni tampoco un parametro objetivo (...) Segundo, dada la fragmentacion del
procedimiento colombiano para la solicitud de refugio, se puede concluir que no es una
solucion omnicomprensiva de las necesidades suponer que el refugio en Colombia seria
una solucion a los migrantes venezolanos, en especial porgque son pocos los reconocidos y
pese a que ACNUR los ha reconocido como refugiados de facto, parece que hay vacios en
las estrategias de recepcion, acogida y atencion” (Mayorquin, 2020, p. 378)
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En sintonia con ello, Castro (2019) sostiene que aunque tedricamente el Estado colombiano toma
como base regulaciones internacionales de la Convencion de Ginebra, del Pacto de San José y la
Declaracion de Cartagena, en la practica las autoridades competentes hacen una interpretacion
estricta de la ley, basada en casos de violencia 0 amenazas directas, desoyendo la interpretacion
de refugio aceptada regionalmente, en donde la violencia generalizada juega un rol vital.

Menciona ademas la aportacion de evidencia que el Estado colombiano exige a los
solicitantes, lo cual impone una alta carga de prueba a personas que han huido de su pais. Esto,
sumado a la imposibilidad de integrarse en la sociedad colombiana mientras esperan por la
decisién de sus casos, provoca que muchos no quieran aplicar o desistan de su procedimiento. Un
aparataje institucional sobre el refugio que no ha respondido a las caracteristicas de esta crisis

migratoria.

Por lo tanto, a pesar de que el marco juridico colombiano esta conformado por decretos
presidenciales garantistas y respetuosos de los derechos humanos respecto al refugio, la proteccion
bajo este estatus no ha tenido mayor alcance hasta el cierre de 2020 porque el sistema, a nivel
institucional, ha desmotivado a los potenciales solicitantes. “El sistema de asilo en Colombia es
pequefio, desarrollado relativamente para pocas personas porque Colombia nunca habia tenido la
necesidad de tener que recibir a tantas personas que estan huyendo de su pais. La solicitud tarda

muchos meses”, afirma el representante de ACNUR en Colombia.

En efecto, otro de los principales inconvenientes de orden legal es que la condicién y los
derechos del refugiado no han estado normados por ley sino por decreto presidencial, el cual puede

ser derogado y modificado a voluntad del presidente de turno.

3.2.3. Mecanismos alternos de proteccion y/o de integracion legal

Hasta el 31 de diciembre de 2020 habia 966 mil venezolanos (el 56% de esta poblacion)
en condicion irregular en Colombia. Esta situacion, a la par del reducido nimero de solicitudes de
refugio ha motivado que se implementen acciones alternativas que han apuntado principalmente a
brindarles un estatus migratorio regular. A continuacién, se presentan los principales mecanismos

operados por Migracién Colombia y otras dependencias del gobierno. En unos casos, las acciones
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ya regian para la poblacion extranjera que se interna en el pais andino, pero en otros, se crearon

particularmente para las personas procedentes de Venezuela:

e Permiso de Ingreso y Permanencia (PIP): se otorga al momento de sellar el pasaporte en el
Puesto de Control Migratorio por el cual se ingresa a Colombia. En este PIP queda
especificado el nimero de dias que el extranjero puede permanecer en el pais. Este tramite
no tiene ningun costo.

> Migracion Colombia reconoce por lo menos 10 tipos de PIP, con razones que varian
desde academicas, turismo, recibir tratamiento médico, entre otras.
> La mayoria de los PIP son otorgados por un periodo de 90 dias.
> Migracion Colombia puede pedir los siguientes requisitos para otorgar un PIP:
= Cartas de invitacion, boleto de regreso, inscripcion o aceptacion en una
institucion educativa, certificados médicos, copia de decisiones
judiciales, comunicado del director regional de migracion autorizando
su ingreso (para el PIP 7) o acreditaciones de turistas en transito

maritimo (para los PIP 8 y 10).

e Permiso Temporal de Permanencia (Prorroga): Es una extension de 90 dias del Permiso de
Ingreso y Permanencia (PIP), es decir, una ampliacion del tiempo dado inicialmente al
momento de entrar a Colombia. Se solicita dias antes de finalizar el mismo y se tramita a
través de la pagina web de Migracion Colombia. La tarifa es de 105,000 pesos colombianos
(aproximadamente USD 30). Este permiso tarda un dia habil en ser procesado.

> Ademas de los mismos requisitos para el PIP, para obtener el Permiso Temporal de
Permanencia se especifica que se tiene que haber entrado legalmente a Colombiay
tener el pasaporte sellado, fotocopia del pago de la cuota y tener un PIP valido y

vigente.

e Registro Administrativo de Migrantes venezolanos en Colombia (RAMV): Se cred
mediante Decreto 0542 del 21 de marzo de 2018, y consistid en un censo a través del cual
se busco ampliar la informacidon sobre la migracion de venezolanos en el pais. E| RAMV

se realiz6 durante dos meses (del 6 de abril al 8 de junio de 2018). La informacién

52



recaudada tenia como finalidad fundamentar la formulacion y el disefio de la politica de
atencion humanitaria. Se deleg6 a la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres (UNGRD) recolectar estos datos, empezando por las regiones fronterizas, en
coordinacion con otras entidades del Estado como las Personerias Municipales, la
Defensoria del Pueblo, alcaldias y gobernaciones y entidades del Gobierno nacional. Este
proceso conto con el apoyo especial de la OIM y ACNUR.
> Este registro no otorgaba ningln tipo de estatus migratorio ni constituia
autorizacion de permanencia o regularizacion. No reemplaza los documentos de
viaje vigentes, no generaba derechos de orden civil o politico, ni el acceso a planes
0 programas sociales u otras garantias diferentes a las dispuestas en la oferta
institucional de las entidades del Estado.
> El registro se hizo de manera presencial y de manera gratuita. En total fueron
censadas 442,462 personas (49.6% mujeres, 50.2% hombres y 0.07% personas
transgénero) y 253,575 familias. De estas, 395,594 manifestaron la intencién de
permanecer en Colombia, 38,214 la idea de retornar a Venezuela y 8,654, de hacer
transito hacia otro pais, lo que revela la vocacion de permanencia de buena parte de

esta muestra.®

> De acuerdo con los lineamientos, podian participar de este registro los ciudadanos
venezolanos que cumplian con las siguientes condiciones:
= Se encontraban viviendo en Colombia y tenian vocacién de permanecer
en el pais, ya sea de manera temporal, a mediano o largo plazo,
independiente de que estén regulares o no.
= Venezolanos que no tenian ningun registro vigente en Colombia; es
decir que no tenian cédula de extranjeria 0 una visa de permanencia
vigente.
= Los portadores de la Tarjeta de Movilidad Fronteriza (TMF),
comunmente conocida como “carné fronterizo”. Este es un documento
que permite el ingreso, transito y permanencia temporal de los

ciudadanos venezolanos en lugares de frontera, por un plazo maximo de

19 véase en RAMV Informe Final: Registro Administrativo de Migrantes Venezolanos en Colombia - Junio 2018.
Disponible en https://data2.unhcr.org/en/documents/details/64101
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siete dias. Fue creado para aquellos extranjeros que necesitan

abastecerse de alimentos y medicinas, cumplir una cita médica o visitar

por menos de siete dias a un

familiar, en las zonas de frontera.

e Permiso Especial de Permanencia (PEP): Es una autorizacion especial que ha venido

otorgando el gobierno colombiano a los ciudadanos venezolanos que ingresaron por uno

de los Puestos de Control Migratorio habilitados, y su finalidad es que puedan permanecer

y trabajar en el pais hasta por 2 afios. Finalizado ese término, el ciudadano venezolano debe

haber tramitado una visa en la Cancilleria. El PEP fue creado mediante Resolucién 5797

del 25 de julio de 2017, y se implementaron hasta el cierre de 2020 siete versiones en

distintas fases, como se resume en la siguiente tabla:

Tabla 3.1. Evolucion del Programa Especial de Permanencia (PEP) en Colombia

Versiones Norma Requisito
PEP | Resolucién 5797 del 25 de julio de|Debe haber entrada al pais hasta el 25 de
2017 julio de 2017 con pasaporte
Resolucion 740 del 8 de febrero  |Entrado al pais hasta el 2 de febrero de 2018
PEP II
de 2018 con pasaporte
(P:AP\'\I/:L) 2D§fsr3eto 1288 del 25 de julio de Los gue se hayan registrado en el RAMV
PEP IV Resolucion 10677 del 18 de Entrado al pais hasta el 17 de diciembre de
diciembre de 2018 2018 con pasaporte
Solicitantes de condicién de refugio cuyos
PEP V Resolucion 3548 del 3 de julio de |tramites fueron rechazados, entre el 19 de
(PECP) 2019 agosto de 2015 y el 31 de diciembre de
2018*
PEP VI Resolucion 0240 del 23 de enero  |Entrada al pais hasta el 29 de noviembre de
de 2020 2019 con pasaporte
PEP VI Resolucion 2359 del 29 de Entrada al pais hasta el 31 de agosto de
septiembre de 2020 2020

Fuente: Elaboracién propia con datos del sitio web de Migracion Colombia

(*) El PECP se sustenta en el Decreto 1067 de 2015, articulo 2.2.3.1.6.21., referente a “Medidas
Complementarias” a efectos de una posible regularizacion en el pais por otra via distinta al refugio a quienes
les ha sido negada esta proteccion internacional.
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> El tramite del PEP no tiene ningln costo y se solicita a través de la pagina web de
Migracion Colombia. Los documentos necesarios para solicitar un PEP son: cédula
de identidad venezolana, pasaporte y partida de nacimiento para menores de edad.

> Siaun venezolano ya le ha sido otorgado un PEP previamente, no tiene derecho de
pedir otro, aunque puede renovar su PEP dependiendo de cuando fue expedido.

> EI PEP es un permiso temporal que permite a venezolanos acceder temporalmente
a un estatus de regulacion migratoria, permitiéndoles ejercer legalmente cualquier
ocupacion. Sin embargo, como esta destinado a ofrecer una proteccion legal a los
venezolanos que no tienen la intencion de quedarse permanentemente en el pais, el
tiempo en el que un beneficiario del PEP viva en el pais no es acumulable para una

visa de residencia.

e Régimen Especial y Excepcional para adquirir la Nacionalidad Colombiana por
Nacimiento, para hijos e hijas de Venezolanos en Situacion de Migracion Regular o
Irregular, o de Solicitantes de Refugio, Nacidos en Territorio Colombiano, con el fin de
Prevenir la Apatridia: Conocida también como “Ley 1997 se aprobo el 16 de septiembre
de 2019, debido a que en Colombia el nacimiento en territorio no otorga la nacionalidad
colombiana, sino cuando el padre o la madre son nacionales o naturalizados colombianos
o si el menor es nacido de padre o madre colombiano(a) en el extranjero y se domicilia en
Colombia?®. Esto provocd que miles de menores nacidos de padres venezolanos se
encuentren en apatridia.

> Esta medida temporal permite que nifios y nifias que nacieron en Colombia desde
el 19 de agosto de 2015 hasta la entrada en vigencia de la ley, tengan una inscripcion
en los registros civiles con la nacionalidad colombiana. Al momento de expedirse

esta ley, se calculaba que habia 24 mil menores en dicha situacion (Unicef, 2019).

e Estatuto de Proteccion Temporal para Migrantes Venezolanos o Permiso de Proteccion

Temporal (PPT): Al momento de redactar esta tesis el Gobierno colombiano anuncio (en

20 En el caso colombiano, no opera el principio de lus Soli (derecho de suelo) como en otros paises, sino los principios
de lus Sanguinis (derecho de sangre) e lus domicili (derecho de domicilio).
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febrero de 2021) este nuevo mecanismo que ofrece proteccion legal por 10 afios a
venezolanos radicados en Colombia. Aunque no se profundiza en este estatuto en esta
investigacion por su reciente implementacion, es importante mencionarlo, porque se trata
de un documento que reemplazaré al PEP, y que a diferencia de este Gltimo, si permitira
sumar tiempo para el otorgamiento de la residencia en Colombia.?
> Beneficiarios: ademas de quienes tienen un PEP, seran beneficiaros de este estatuto
temporal de proteccion los venezolanos solicitantes de refugio y titulares de un
salvoconducto SC-2. También los migrantes venezolanos irregulares que
demuestren que se encontraban en Colombia al 31 de enero de 2021.
> Adicionalmente, como medida para desincentivar la irregularidad, se propone que
aquellos migrantes venezolanos que ingresen de manera regular al pais durante los

primeros dos afios de vigencia del Estatuto, se beneficien del mismo.

3.2.4. Otros mecanismos de respuesta para atender los flujos

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) de Colombia elabor6 una Estrategia para
la Atencion de la Migracion desde Venezuela a través del documento del Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social- CONPES 3950, del 23 de noviembre de 2018. Se trata de una hoja
de ruta disefiada a tres afios (hasta 2021) para la atencion de esta poblacion migrante, la cual va
mas alla de las acciones humanitarias implementadas desde que este éxodo comenzé a representar
un reto para Colombia?2. Apunta a que se fortalezcan las capacidades del Estado para hacer frente
a este fenomeno a nivel nacional y territorial, a través de 68 acciones por un costo aproximado de

422,779 millones de pesos colombianos (unos 114.1 millones de délares americanos).

21 Véase en “Abecé Visibles: Estatuto Temporal de Protecciéon, Ministerio de Relaciones Exteriores”, disponible en
https://www.migracioncolombia.gov.co/infografias/abc-estatuto-temporal-de-proteccion-migrantes-venezolanos

22 En general, el aparato gubernamental se concentrd principalmente en el despliegue de ayuda humanitaria con apoyo
internacional en sus fronteras. A través de la Cruz Roja Colombiana y la Defensa Civil Colombiana se han ofrecido
refrigerios e hidratacion, traslados de pacientes, consultas médicas y primeros auxilios, promocion de la salud y
prevencién de enfermedades, entregas de kits alimentarios, de aseo e higiene personal y de abrigo, apoyo psicosocial
y restablecimiento de contactos familiares. De igual forma, se ha brindado alojamientos temporales en zonas criticas
como el Puente Internacional Simén Bolivar, que comunica a Venezuela con Colombia.
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La estrategia incluye mecanismos de inclusion en materia de salud, educacion, primera
infancia, infancia y adolescencia, trabajo, vivienda y seguridad, asi como mecanismos de
articulaciéon y gobernanza. A continuacion, se resumen los principales aspectos que contempla 'y

sus lineas de accion:

a. Estrategias para mejorar la atencion en salud de los migrantes venezolanos: identificar las
necesidades de oferta para la prestacion de servicios y asistencia técnica para aumentar la
afiliacion al sistema de salud.

b. Proveer un mejor servicio de educaciéon para estudiantes migrantes desde Venezuela:
identificar la oferta educativa; mejorar procesos de convalidacion de grados vy titulos; y
adaptacion académica y socioemocional de los estudiantes migrantes.

c. Estrategias para atencion de la nifiez, adolescencia y juventud: fortalecimiento de la
capacidad institucional, especialmente en zonas de frontera y municipios de asentamientos
de migrantes; proteccion integral y restablecimiento de derechos de nifios, nifias y
adolescentes (NNA) y las familias, en el proceso de migracion y de asentamiento territorial.

d. Acceso a servicios de atencion humanitaria, habitacion, agua y saneamiento.

e. Estrategias para mejorar la situacion laboral de la poblacién migrante procedente de
Venezuela: reducir las barreras para el acceso al mercado laboral formal, apoyo para el
emprendimiento y desarrollo empresarial.

f. Creacion de una ruta de atencion para la poblacidn con autoreconocimiento étnico.

g. Proveer un mejor servicio para connacionales que retornan y a las victimas de conflicto
colombiano migrantes desde Venezuela: incluye acompafiamiento a familias mixtas
(colombianos y venezolanos) que llegan y/o retornan a Colombia desde el vecino pais.

h. Determinar el impacto de la migracion sobre los fendbmenos de seguridad y prevenir el
surgimiento de conflictividades sociales en el territorio: incluye estrategia contra la trata
de personas.

i. Fortalecimiento institucional para afrontar el fendmeno migratorio desde Venezuela:
articulacion y estrategia de comunicacion y socializacion del fenémeno con la coordinacién
de actores publicos, privados y sociedad civil; canalizacién de fondos de cooperacion
internacional; y mecanismos de flexibilizacion migratoria para la integracién de la
poblacién migrante.

j.  Armonizar y mejorar la informacién estadistica migratoria de Colombia.
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Cabe sefialar que este documento se plasmo tras un diagnostico en torno a las respuestas
generadas hasta ese momento desde distintas instancias del Estado colombiano al flujo migratorio
venezolano. Algunas practicas positivas que se hallaron en materia de salud fueron que la
poblacion més vulnerable puede acceder a servicios de urgencia sin presentar documento de
identificacion, asi como también a cierta oferta de intervenciones colectivas programadas por la

Secretaria de Salud, y a jornadas de vacunacion.

Sin embargo, una problematica ha sido que la capacidad técnica, administrativa y de
recursos humanos ha quedado rebasada ante el creciente nimero de desplazados internacionales,
particularmente en zonas fronterizas y con un efecto domind, pues como sefiala el Banco Mundial
(2018), la demanda de servicios de proteccion social en las areas receptoras no es exclusiva de los
migrantes. Se suma a las necesidades que ya existian y que persisten entre la poblacion nativa o
receptora. Cabe sefialar que para 2020, el departamento que mayor poblacion venezolana alberga
es Norte de Santander con 187.854 personas. Le siguen Atlantico (160.736), Antioquia (156.163),
La Guajira (149.575), Santander (111.879) y Cundinamarca (95.122), segun declaraciones de Juan

Francisco Espinoza, director de Migracién Colombia.??

Por otra parte, es menester sefialar que el acceso a los servicios de salud en este pais se
brinda por dos vias: mediante el aseguramiento al régimen contributivo o al régimen subsidiado
del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS).2* En este caso, el diagndstico arrojé
que solo el 5% de la poblacion migrante regular estimada en 2018 se encontraba afiliada a la
seguridad social, ante lo cual, se requiere ampliar los alcances sobre la poblacion venezolana

regular, y generar una oferta para la poblacién migrante irregular y pendular.

En materia educativa, el documento de CONPES (2018) sefiala que aunque el Ministerio
de Educacion ha buscado expandir su respuesta para la aceptacion de titulos académicos sin
tramites como legalizacién y apostillas de documentos, mediante decretos como el 1288 de 2018,
que establecio que los venezolanos puedan validar sus grados mediante evaluaciones o actividades

académicas en establecimientos educativos sin costo, las trabas persisten para el reconocimiento

2 Véase en “Asi se concentra la poblaciéon migrante venezolana en Colombia”, disponible en:

https://www.portafolio.co/economia/asi-se-concentra-la-poblacion-migrante-venezolana-en-colombia-548680

24 El régimen contributivo se brinda a la poblacion con capacidad de pago que cuenta con un empleo formal. El
régimen subsidiado corresponde a la poblacién pobre y vulnerable sin capacidad de pago, que cumple con los
requisitos para pertenecer a este régimen. La afiliacion al SGSSS requiere pasaporte, cédula de extranjeria o PEP.
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de titulos universitarios y de bachiller. Esta situacion dificulta la obtencidn de un trabajo digno o
adecuado a las capacidades de los migrantes.

Como explica ACNUR (2019), el derecho a trabajar legalmente y libre de cualquier tipo
de discriminacion laboral en Colombia, sea como empleado formal o como emprendedor, es de
valiosa importancia para que esta poblacion pueda proveerse de un sustento propio. Ademas, que
reduciria los niveles de asistencia humanitaria directa y contribuiria a la economia colombiana a
través del pago de impuestos y un aumento en la productividad econémica. El acceso a un empleo
formal también reduciria la necesidad de los venezolanos de trabajar en la informalidad y por
salarios bajos (por debajo del salario minimo legal vigente, SMLV, el cual es de 908.526 pesos
colombianos mensuales, aproximadamente 250 dolares americanos), a la vez que aliviaria las

presiones sobre los salarios de Colombia.

En el ambito laboral, el diagndstico reveld que a pesar de que el Gobierno nacional
desarrolld una estrategia encaminada a regularizar la situacion de los migrantes venezolanos
mediante el PEP, su vinculacion al mercado de trabajo no ha sido facil. En gran parte, segun la
informacion recopilada, “esto se debe al desconocimiento de los empresarios sobre l0s requisitos

y procedimientos para contratar de manera legal a esta poblacion” (CONPES, 2018, p. 67).

En general, se puede afirmar que el Estado colombiano ha buscado distintos mecanismos
para responder a los crecientes flujos de personas con necesidades de proteccion internacional
originarias de Venezuela, aunque estos no se han encaminado a fortalecer su sistema de refugio,
sino a gestionar a esta poblacion desplazada como un grupo que requiere regularizarse para poder

acceder de manera mas rapida y apropiada a distintos procesos de integracion.

Apenas se esbozd un Proyecto de Ley por medio de la cual se establece la politica integral
migratoria del Estado colombiano. ElI documento de 7 Titulos y 80 articulos fue presentado en
octubre de 2020 y tiene como objetivo establecer los lineamientos generales y los espacios
institucionales de coordinacion de la Politica Migratoria de Colombia. Si bien la crisis migratoria
venezolana fue una de las motivaciones de este proyecto, el mismo articula la migracién segura,
ordenada y regular de distintos flujos: colombianos en el exterior, colombianos retornados y

extranjeros en Colombia.
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Ademaés, contempla la necesidad de elevar a categoria de ley la definicion de refugiado y
el concepto de asilo politico, dejando en cabeza del Ministerio de Relaciones Exteriores la
reglamentacion posterior de ambas figuras de proteccion internacional. Se incorpord también un
capitulo sobre apétridas que defina el marco regulatorio acorde con los compromisos
internacionales del Estado colombiano, en especial, por la adhesion en agosto de 2014 a la
Convencidn para reducir los casos de apatridia de 1961. Esto implica ajustar el marco juridico para
la prevencion y reduccion de este fendmeno que afecta a miles de menores nacidos en Colombia
de padres migrantes venezolanos, mediante el establecimiento de procedimientos y facilidades

para su naturalizacion y su proteccidn que vayan mas alla de medidas extraordinarias y temporales.

3.3. México: entre la contencion migratoria y el refugio

En este pais de 127 millones de habitantes (datos a 2020) y 32 entidades federativas, tener
antecedentes y experiencia en materia de refugio, como se ha descrito en el capitulo anterior, no
necesariamente ha eximido al Estado de falencias o de implementar mejoras. La realidad
migratoria de la ultima década y los perfiles de las personas con necesidades de proteccion
internacional que han estado llegando a México con la intencion de quedarse o hacer transito hacia

los Estados Unidos, han implicado nuevos desafios en materia de politica publica.

El refugio, en particular, ha registrado un incremento exponencial de 5,348% en cuestion
de seis afios (de 1,296 solicitudes en 2013 se elevé a 70,609 en 2019), e involucrado a personas
originarias de Centroamérica y el Caribe, principalmente, pero también de Sudamérica, Africay
Asia, lo cual ha puesto a prueba la capacidad de respuesta del Estado, de las organizaciones de la
sociedad civil y de organismos internacionales para la atencidn e integracion de estas poblaciones

heterogéneas.

En este sentido, el presente diagndstico busca exponer qué ha ocurrido en la préctica,
teniendo en cuenta la ubicacidén geopolitica de México y las presiones que ejerce la politica
migratoria de los Estados Unidos en las decisiones que se adoptan en este pais considerado durante
décadas, como un corredor de transito que el vecino pais -con apoyo regional- ha buscado por

distintas vias contener.
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3.3.1. Procedimiento para solicitar la condicion de refugiado

El marco legal mexicano en esta materia, compuesto por la Ley sobre Refugiados, Proteccion

Complementaria y Asilo Politico (LRPCAP) de 2011 y su reglamento de 2012, en conjunto con la

Ley de Migracion de 2011 y su reglamento de 2012, establece que todo extranjero que se encuentre

en territorio nacional tiene derecho a solicitar el reconocimiento de la condicion de refugiado sin

distincion de su situacién migratoria, nacionalidad, edad, sexo o cualquier otra caracteristica.

Las pautas a seguir establecidas en la LRPCAP y difundidas por la Comisién Mexicana de

Ayuda a los Refugiados (COMAR) y el ACNUR en México, sefialan que la persona extranjera

debe presentar su solicitud por escrito u oralmente ante la COMAR, la cual cuenta con siete

oficinas en el pais: en Ciudad de México, Acayucan (Veracruz), Tenosique (Tabasco), Tapachula

(Chiapas), Tijuana (Baja California), Monterrey (Nuevo Leon) y Palenque (Chiapas), las tres

ultimas habilitadas a partir de 2019 por la demanda de solicitantes (figura 3.2) o ante cualquier

autoridad del Instituto Nacional de Migracion (INM) en los lugares donde la COMAR no tiene

presencia fisica.

Figura 3.2. Ubicacién de oficinas de la COMAR
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Esto debe ocurrir en un plazo de 30 dias habiles desde el ingreso a México, o en la fecha
en que haya sido materialmente posible presentar esta solicitud, aunque justificando los motivos
para hacerlo de forma extemporanea. Cabe destacar que aunque el INM puede procesar los casos,
solo la COMAR puede ofrecer apoyo social (salud, alimentacién, alojamiento, reunificacion
familiar) a los solicitantes.

La COMAR pedira llenar un formulario en el que la persona debe explicar por qué salié de
su pais y hecho esto, le emitird una constancia de inicio del procedimiento. Este documento no
solo acredita a la persona como solicitante y evita que sea expulsada o deportada al pais de origen
(principio de non refoulement), sino que, ademas, le permite solicitar al INM una Tarjeta de
Visitante por Razones Humanitarias (TVRH), la cual le otorga una Clave Unica de Registro de
Poblacion (CURP)?® temporal y permiso para trabajar en México que tiene vigencia de un afio.

La Comision hara una entrevista individual (o pueden ser mas) al solicitante para conocer
los motivos por los cuales huyd de su pais y no puede regresar. En esta entrevista se pueden aportar
pruebas de lo sucedido, aunque no es obligatorio tenerlas. Ademas, el peticionario puede solicitar
un intérprete o traductor y pedir ser entrevistado por un hombre o una mujer. Una vez realizada la
entrevista, de acuerdo con el articulo 24 de la LRPCAP, la Comision debe solicitar a la Secretaria
de Relaciones Exteriores (SRE) una opinion sobre la situacion en el pais de origen del solicitante,
y con esa informacion, mas la obtenida en la entrevista de elegibilidad, analizar el caso a fin de

determinar si se otorga el reconocimiento, Proteccion Complementaria o se niega el proceso.

Segun la normativa, la COMAR tiene 45 dias habiles (prorrogables por 45 dias mas) para
tomar una decision y 10 dias habiles para informar del resultado. En si, esto no deberia de exceder
los 100 dias habiles. Si la resolucidn es positiva, la persona que obtiene la condicion de refugiado
puede tramitar ante el INM su documento de residencia permanente en México, junto con todos
los familiares incluidos en la solicitud. La residencia permanente le da acceso a distintos derechos

contemplados en la Ley de Migracion para su integracion en el pais.

25 La CURP es un cddigo alfanumérico nico de identidad de 18 caracteres utilizado para identificar oficialmente
tanto a residentes extranjeros como a ciudadanos mexicanos de todo el pais, y suele ser requerido para diversos
tramites.
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Si la respuesta es negativa, el solicitante puede apelar dentro de los 15 dias hébiles
posteriores a la notificacion y la COMAR revisara por segunda vez el caso en un plazo de 90 dias
continuos. De volver a ser negativa la respuesta, tiene el derecho a plantear un juicio de nulidad
ante un juez. A su vez, la determinacion de que una persona es acreedora de Proteccidn
Complementaria, la cual consiste en no devolverla al territorio de otro pais en donde su vida se
veria amenazada o se encontraria en peligro, debe ser notificada en la misma resolucién que
rechaza la condicion de refugiado (LRPCAP, 2011, art. 30).

Otros aspectos relevantes dentro del procedimiento y espera de la resolucion son:

e Que el procedimiento no tiene costo.

e Que las personas extranjeras también pueden solicitar refugio en las estaciones migratorias
y aeropuertos.

e Que el INM tiene la atribucion de detectar a las personas que presumiblemente requieren
proteccion internacional, asi como de informarles sobre su derecho a solicitar el
reconocimiento de la condicion de refugiado (Reglamento de la LRPCAP, 2012, art. 16 1).

e Que el peticionario tiene derecho a tener abogado durante todo el procedimiento. De hecho,
el Instituto Federal de la Defensoria Publica (IFDP) da esta asistencia de manera gratuita.

e Que lapersona extranjera debe permanecer en el estado o entidad federativa donde presento
su solicitud de refugio hasta obtener su resolucion. Esto, porque debe acudir semanalmente
a la oficina de la COMAR o del INM, en donde inici6 su tramite y firmar una constancia
de que continta en el proceso. De existir mas de dos ausencias de la firma se considera el

abandono del caso, al igual que mudarse de estado.

Ahora bien, entre lo que plantea la normativa y lo que ocurre en terreno existen discordancias,
particularmente en cuanto a los tiempos que conlleva comenzar el procedimiento y los plazos para
dar una respuesta a los solicitantes. Distintos reportes de organizaciones y estudios dan cuenta de
cierta dificultad para acceder al proceso inicial, también de rezagos debido a que el periodo
establecido por reglamento se ha estado incumpliendo, e incluso de resultados distintos

dependiendo del origen nacional de los solicitantes, como se vera en el siguiente apartado.
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3.3.2. Una capacidad institucional rebasada

Segun un analisis realizado por Torre, Paris y Gutiérrez (2021), una primera barrera que
enfrentan las personas con necesidades de proteccion internacional es que la politica de contencion
que realizan autoridades mexicanas con el objetivo de identificar migrantes irregulares para
deportarlas en la brevedad, limita su acceso al tramite al internarse en el territorio. Se basan en
reportes de Amnistia Internacional y Human Rights First, que revelan que las autoridades
mexicanas habian devuelto a sus paises de origen a solicitantes de refugio y personas que habian

mostrado temores, poniendo asi en grave riesgo sus vidas e integridad fisica.

Esas organizaciones y un analisis de Rea (2016) recogen también que las mismas autoridades
no habian realizado la identificacion de los posibles refugiados, ni les habian informado
debidamente sobre su derecho a solicitar refugio en el pais, y que aun en los casos en que las
personas fueron informadas, se les desanima de seguir esta opcion invocando las dificultades que
tendran para que su tramite prospere. De acuerdo con Ortega (2020), para finales de 2019 se habian
detenido a 151 mil migrantes centroamericanos y deportado a mas del 75% de ellos (115 mil), lo
que en buena medida se vincula con el rol que ha jugado la Guardia Nacional creada durante el

gobierno de Lopez Obrador para el control de la migracion irregular.

En torno al acceso a informacion sobre el refugio, el estudio “Perfiles, dinamicas y
perspectivas en torno a la situacion de personas refugiadas en México” (El Colef, 2020), una
investigacion realizada en once ciudades del pais entre septiembre de 2019 y enero de 2020 con el
apoyo de ACNUR, documenta que el 30% de encuestados (de una muestra de 1,768 personas) dijo
haberse enterado de su derecho a pedir refugio a través de amigos o conocidos; apenas el 16% por
informacion proporcionada por el INM; el 13% por los albergues y 7% por otros medios (redes

sociales, noticias, videos en internet).

La encuesta también recoge que el 54.4% de las personas consultadas hizo el tramite de
solicitud de la condicion de refugiado en las oficinas de la COMAR, el 28.5% en oficinas del INM,
y el 15.5% en alguna Estacién Migratoria. A todo esto, es distinto cuando la persona inicia su
procedimiento tras ser detenido en una estacion migratoria del INM a cuando lo realiza
directamente en la COMAR, por las restricciones a la movilidad, segun el caso, que esto implica.

Es importante sefialar que el 79.7% de encuestados que manifestd su deseo de solicitar refugio
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estando en una Estacion Migratoria, manifesto que los oficiales del INM les indicaron que podian
salir de la misma para continuar su trdmite en libertad, versus el 20.2% que dijo no haber sido
informado de este derecho.

En el caso de los solicitantes de oficina, la espera incluso comienza antes de empezar el
tramite porque el potencial solicitante debe ir hasta la COMAR, primero para recibir una cita para
llenar su solicitud, sin que pueda iniciar el procedimiento en ese mismo instante (Torre, Paris y
Gutiérrez, 2021). Dicha cita normalmente sucede varias semanas después, recoge otro estudio del
Centro de Derechos Humanos Fray Matias Cordova y El Colef (2020), realizado en Tapachula,

Chiapas, donde se hall6 que el promedio es de 24 dias de espera para recién iniciar el tramite.

En cuanto al procedimiento, el siguiente obstaculo son los tiempos de espera para obtener
una respuesta. El plazo de 45 a no méas de 100 dias habiles que establece la norma, se ha venido
incumpliendo. Segun un informe de la organizacion Asylum Access (2020) hasta noviembre de
2020 habia méas de 80 mil solicitudes pendientes de resolver. A su vez, la encuesta Perfiles,
dindmicas y perspectivas en torno a la situacién de personas refugiadas en México” (El Colef,
2020) realizada en once ciudades mexicanas, revela que entre las personas encuestadas que ya
habian obtenido el refugio o proteccion complementaria, existe un promedio de 129 dias habiles
entre el dia de la presentacion de su solicitud y el dia en que les fue entregada su resolucion.
Incluso, en algunos casos ese plazo superd los 700 dias habiles. Mientras, que el 30% de personas
encuestadas que seguian en espera de una resolucion, al momento de ser entrevistadas ya habian

sobrepasado los 100 dias héabiles sin obtener respuesta.

Esta situacion obliga a los solicitantes a permanecer en incertidumbre, desde el punto de
vista legal y social. Segun los registros administrativos de la COMAR, entre 2013 y septiembre de
2020 se habian presentado un total de 158,177 solicitudes de refugio, de las cuales 57,907 se habian
resuelto con respuesta positiva; esto es apenas el 36% del volumen de peticiones de todos los afios
revisados (Mena y Cruz, 2021). Al analizar los datos por nacionalidades de los peticionarios, los
resultados presentan comportamientos distintos: de las 21,796 decisiones emitidas para personas
de Honduras, el 59% fueron positivas, 29% negativas y 12% Proteccion Complementaria. En el
caso de personas de Venezuela, de las 12,647 resoluciones emitidas entre 2013 y septiembre de
2020, el 98% fueron favorables; mientras en el caso de Cuba y de Haiti, 72% y 81%,

respectivamente, fueron negativas:

65



Estos datos parecen mostrar una aplicacion del refugio que ha sido desigual y
discriminatoria segun origenes nacionales. En este caso el Estado ha tenido buenas
practicas frente a la comunidad venezolana que protagoniza una crisis regional de
desplazados, aunque en el contexto mexicano esta poblacion en su mayoria llega por via
aérea y pudiera tener mas acceso e informacion sobre este procedimiento, a diferencia de
quienes se internan por las fronteras que tras ser detenidos suelen iniciar sus tramites
confinados en estaciones del INM, con o sin interés real de acogerse a esta proteccion
(Menay Cruz, 2021, p. 59).

En si, la tramitacion de solicitudes ha sido lenta y deficiente, y las propias autoridades de
la COMAR atribuyen el rezago de casos a los limitados recursos con los que cuentan para atender
la demanda. A decir de Asylum Access (2020), el sistema de asilo mexicano no esta disefiado para
los nimeros actuales de solicitudes, pues aunque el volumen de casos ha aumentado de manera
dréstica a partir de 2017, el presupuesto y personal de la COMAR siguen siendo esencialmente
iguales. Segun Leutert (2020a), para el afio fiscal 2020 la Comision solicito un presupuesto de 124
millones de pesos mexicanos (unos 6,2 millones de délares), sin embargo el Congreso de México
solo aprobd un presupuesto de 47 millones de pesos (unos 2,4 millones de ddlares), es decir, un
tercio de lo que se solicito originalmente. Mientras, que en afios anteriores, el presupuesto otorgado
ha estado practicamente congelado, pues ha sido inferior a los 25 millones de pesos mexicanos por

afio (El Colef, 2020).

Y el tema presupuestario tiende a empeorar. Segun otro informe de Asylum Access (2021),
para 2021 se asignaron 1,868 millones 758 mil 212 pesos mexicanos (alrededor de 92 millones de
dolares) a las instituciones que atienden a la poblacién migrante en México, lo cual representa una
disminucion de 2 millones 619 mil pesos (130 mil ddlares aproximadamente) frente a lo asignado
en 2020. De ese monto, el 85.8% se destina al INM, mientras que se reduce el presupuesto de otros
entes como la COMAR, en un 14.3%, a pesar de que podria enfrentar un nuevo repunte en el

numero de solicitudes tras el control de la pandemia.

Al panorama economico se han sumado recursos humanos limitados, razon por la cual la
COMAR en 2016 firmé un acuerdo de cooperacion con el ACNUR para agregar 29 posiciones
adicionales y recibir apoyo técnico (ACNUR, 2016). Sin embargo, el aumento no ha sido suficiente
para lidiar con las solicitudes. En 2013 el promedio era de un empleado por cada 25 solicitantes y
para 2017, era de un empleado por cada 190 solicitantes. Tanto las restricciones de personal como

de presupuesto evitan que esta institucion satisfaga la asistencia de los peticionarios.
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Por otra parte, la obligacién de permanecer en el estado donde se presenta la solicitud y de
acudir semanalmente a la oficina de la COMAR o del INM a firmar, ha resultado problematico
para las personas solicitantes, puesto que les fuerza a permanecer durante plazos inciertos en
territorios que no necesariamente ofrecen las mejores oportunidades de insercién a empleo,
educacion y otros servicios, aunque cuenten con Tarjetas de Visitante por Razones Humanitarias
(TVRH). Cabe sefialar que la mayoria de solicitantes se encuentran en Chiapas: en 2019 fueron
45,962 casos, y en 2020, 26,403 casos, mientras Tabasco ocupa el segundo lugar, segun datos de
la COMAR. Esto representa un verdadero desafio para la sociedad receptora, en cuanto a
atencion y absorcion de esta poblacién. Y para los migrantes es otra forma de atrapamiento (Mena
y Cruz, 2021).

De hecho, la encuesta “Perfiles, dinamicas y perspectivas en torno a la situacion de
personas refugiadas en Mexico” (El Colef, 2020), destaca que un 87.7% de personas solicitantes
encuestadas en Tapachula, Chiapas, sefialaron que no se quedarian viviendo en esta localidad, una
vez obtengan su condicion de refugiado o una proteccién complementaria, lo cual parece obedecer
a una percepcion o informacion que circula entre sus redes, de mejores oportunidades de

integracion social y/o laboral en otras localidades, particularmente del norte de la republica.

Si bien durante el primer afio de la pandemia, la recepcion de solicitudes no se suspendio,
aunque si la obligacién de acudir a la firma semanal por los controles sanitarios, un problema
adicional para quienes estan obligados a esperar por sus resoluciones, ha sido que las esperas en
el tramite de casos se han prolongado todavia mas. Esto porque la COMAR anuncié que desde el
1 de junio de 2020 y hasta que las autoridades sanitarias determinen que no existe riesgo
epidemioldgico, se extendian de manera indefinida los tiempos, por lo que no deberan contarse

como habiles los dias que comprendera dicha suspension para el computo de plazos.?

3.3.3. Mecanismos alternos de proteccion y/o de acceso a derechos

Se ha mencionado en el capitulo 2, como los cambios en los flujos migratorios que transitan por

México han generado como respuesta mas muros fisicos, operativos y detenciones de personas en

26 Véase en COMAR (2020). “Extiende Comisién de Ayuda a Refugiados suspension de plazos de manera indefinida”.
Comunicado N°61. Disponible en: https://www.gob.mx/comar/es/articulos/comunicado-no-61-2020?idiom=es
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movilidad que son criminalizadas a lo largo de su trayecto y que varian segun quienes protagonizan
estos desplazamientos, los discursos de los gobiernos de turno y la coyuntura. Las caravanas
migrantes, conformadas por personas originarias del Triangulo Norte de Centroamérica
(Guatemala, Honduras y El Salvador), asi como otros flujos extracontinentales, han ido ejerciendo
presion en las relaciones bilaterales México-Estados Unidos, con el agravante que la Union
Americana ha venido limitando paulatinamente el acceso al asilo en su territorio (los MPP vigentes
durante el gobierno de Donald Trump, por ejemplo), dejando a miles varados en México.

Buena parte de estos migrantes ha optado por quedarse aqui a través del refugio, con las
implicaciones que este tramite conlleva y que se han desarrollado en los apartados precedentes.
Sin embargo, aquellas personas que no aplican a este procedimiento y/o quienes enfrentan distintas
vulnerabilidades por sus caracteristicas particulares, han requerido de medidas complementarias o
alternativas con las que se busca garantizar su acceso a derechos o a cierta proteccion. A
continuacion, se presentan los principales mecanismos alternos existentes. En unos casos se trata
de figuras que ya existian para la poblacion extranjera que se interna en México, mientras en otros

casos hubo adaptaciones o reformas para atender a ciertos flujos:

e Proteccion Complementaria (PC): en términos de condicién migratoria, esta figura legal
causa los mismos efectos juridicos que el reconocimiento de la condicién de refugiado en
México, y las personas sujetas a esta proteccion se vuelven residentes permanentes. Sin
embargo, la PC no goza de una serie de derechos que si se confieren a los refugiados: por
ejemplo, no tienen el derecho a la reunificacién familiar, al reconocimiento de la condicion
de refugiado por derivacion a sus familiares, ni acceso a servicios y programas publicos
para facilitar su integracion en los términos de la LRPCAP (Sin Fronteras I. A. P., 2012).

> La Secretaria de Gobernacion podria retirar la PC cuando desaparezcan las causas
gue motivaron su otorgamiento, segun consta en la LRPCAP, 2011, art. 32 II.
Segun los registros de la COMAR, entre 2013 y septiembre de 2020, se emitieron
apenas 6,325 resoluciones de Proteccion Complementaria, de las cuales, unas 5 mil
corresponden a personas originarias de Honduras y El Salvador.

e Tarjeta de Visitante por Razones Humanitarias (TVRH): conocidas también como “visas

humanitarias”, estdn establecidas en la Ley de Migracion. Ademas de las personas que
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solicitan la condicion de refugiado, estas tarjetas se otorgan bajo otras circunstancias que
se resumen en la tabla 3.2,

Tabla 3.2. Otras razones para otorgar una TVRH

Beneficiarios Descripcién

Un migrante se considera victima de un delito si es sujeto
pasivo de comportamiento delictivo. Esto es independiente
de si el infractor es identificado, detenido, procesado o
sentenciado. En este caso, la visa humanitaria se emitira
por la duracion del proceso legal correspondiente. Una vez
que el proceso concluya, el migrante debe abandonar
Meéxico o buscar otra forma de condicion legal en el pais.

Victimas o testigos de un delito
grave en México

Un menor no acompafiado puede recibir una visa

Menores no acompafiados o . )
humanitaria si esto fuera lo mejor para él o ella.

En este caso, se consideran los siguientes motivos

* Existe un riesgo para la salud o la vida de la persona que
requiere permanecer en México.

* La persona es vulnerable a tal grado que es dificil o
Causa humanitaria imposible deportarla.

» La persona esta embarazada, es adulto mayor, tiene
alguna discapacidad o es indigena.

* La vida o integridad de la persona esta en peligro debido

a la violencia o un desastre natural.

Un interés publico surge cuando se requiere la admisién
Interés pablico del individuo a México para ayudar en situaciones de
emergencia o desastre.

Fuente: Elaboracion propia con base en Leutert (2020a)
> Las visas humanitarias incluyen una Clave Unica de Registro de Poblacion (CURP)
que permite a la persona transitar temporalmente y trabajar en México. Este
permiso es valido por un afio. Los migrantes pueden solicitar una extensién por un
afio adicional en una oficina del INM proporcionando su documento de
identificacién, una nueva solicitud y una explicacion por escrito para la renovacion.
> Este tipo de visas se han emitido de manera masiva para atender ciertos flujos

migratorios considerados atipicos. Por ejemplo, entre finales de 2016 y el 2017,
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ocurrid con personas originarias de Haiti que buscaban asilo en los Estados Unidos,
de manera que pudieran trabajar y tener cierta movilidad, mientras aguardaban por
sus procesos. Finalmente, miles terminaron quedandose en México,
particularmente en Baja California, ante las dificultades de acceder al asilo en la
Unién Americana.

» También ocurri6 con las caravanas migrantes protagonizadas por
centroamericanos. EI INM denominé a este proceso “Programa Emergente de
Emision de Tarjetas de Visitante por Razones Humanitarias™, basado en el criterio
de interés publico. Asi, entre diciembre de 2018 y abril de 2019, el INM otorgd un
total de 26,584 visas, lo cual representd un aumento del 7,000 % respecto al afio
anterior, pues entre diciembre de 2017 y abril de 2018, el INM apenas otorg6 5,102
TVRH (Leutert, 2020). Finalmente, se suspendid este programa argumentando que
provocaba un “efecto llamada” y ante las presiones de los Estados Unidos. En ese
entonces, estas visas proporcionaron a los migrantes seguridad y transito regular al
permitirles viajar en transporte publico, ademas de obtener trabajos en México.

> Estas medidas humanitarias respondieron a la presion nacional e internacional que
se generd en estos casos. “No obstante, la situacion es diferente para las personas
gue migran de forma menos protagonista, para quienes las politicas mexicanas de

proteccion humanitaria en la frontera son casi inexistentes” (Gutiérrez, 2021).

e Tarjetas de Trabajador Fronterizo (TTF) y Visitante Regional (TVR): La Ley de Migracion
establece que las tarjetas de trabajadores fronterizos se proporcionan a ciudadanos
guatemaltecos y belicefios para que trabajen en estados de la frontera sur, incluidos
Campeche, Chiapas, Tabasco y Quintana Roo. Esta legislacion también define a las tarjetas
de visitante regionales, como un permiso a guatemaltecos y belicefios para ingresar a los
estados de Campeche, Chiapas, Tabasco y Quintana Roo hasta por siete dias sin actividades
remuneradas. Con base en estas vias legales adicionales, México también buscd aumentar
las opciones de regularizacion en el sur del pais a otras nacionalidades.

> EI 24 de enero de 2019, la Secretaria de Gobernacién anuncié que comenzaria a
ofrecer estas tarjetas a salvadorefios y hondurefios, aunque en la practica, a lo largo

de ese afio solo se otorgaron Tarjetas de Visitante Regional (TVR): 2,639 a
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personas de Honduras, y 828 a personas de El Salvador, adicionales a 70 mil
otorgadas a personas de Guatemala y 4,319 de Belice (Leutert, 2020).

e Decreto por el que se reforman diversos articulos de la Ley de Migracion y de la Ley sobre

Refugiados, Proteccion Complementaria y Asilo Politico, en materia de Infancia Migrante:

El 29 de septiembre de 2020 se aprobaron cambios sustanciales en ambas legislaciones en

favor de los menores migrantes, atendiendo a diversos tratados internacionales y

recomendaciones de derechos humanos para el trato a nifios, nifias y adolescentes en

situacion de movilidad en el pais, solicitantes de proteccion internacional y refugiados, los

cuales fueron publicados en el Diario Oficial de la Federacion en noviembre de ese afio.?’
Entre los principales aspectos que contempla esta reforma estan:

» La no detencion de nifias, nifios y adolescentes en situacion de movilidad en

estaciones o estancias migratorias del INM, estén o no acompafiados, brindando

alternativas de cuidado.

> La determinacion del interés superior de la nifiez realizada por las Procuradurias de
Proteccion de Nifias, Nifios y Adolescentes, las cuales deberan canalizar la acogida
de los menores al Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF),
a los Sistemas Estatales DIF y al de la Ciudad de México.

> Laextension de la vision de proteccion a toda la infancia en situacion de movilidad,
no Unicamente a la no acompafiada, de manera que el adulto acompafante se

mantenga como tutor del menor.

> Laregularizacion provisional de la condicion migratoria de todas las nifias, nifios y
adolescentes en situacion de movilidad, a fin de evitar su retorno expedito y
garantizar asi que puedan ver cumplidos sus derechos basicos, entre ellos el acceso
a la proteccion internacional. Asi, toda nifia, nifio o adolescente serd documentada
como Visitante por Razones Humanitarias y recibira proteccion conforme a lo
establecido por la Ley General de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes, su

reglamento y demas disposiciones aplicables.

27 \Jéase en el DOF, disponible en https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5604705&fecha=11/11/2020
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3.3.4. Otros mecanismos de respuesta a la realidad migratoria

Un aspecto relevante respecto a los flujos de personas con necesidades de proteccion internacional
es la situacion emergente que la politica estadounidense ha venido provocando en la gestion
migratoria mexicana, particularmente en los ultimos afios. La puesta en marcha de los Protocolos
de Proteccién a Migrantes (MPP por sus siglas en inglés), conocido también como el programa
Remain in Mexico (Quédate en México) mediante el cual ciudadanos no mexicanos que solicitaban
asilo en la frontera sur de los Estados Unidos eran obligadas a esperar por los tramites y audiencias
de sus procesos en el lado mexicano, dejo a miles de personas migrantes, en su mayoria
centroamericanos, pero también de otros paises, en una suerte de limbo legal y espacial a lo largo
de 2019 y de 2020. Limbo que se vio agravado por la pandemia de Covid-19, debido a que se

suspendieron los cruces fronterizos y la recepcion de procesos de asilo en ese pais.?

En la fase inicial de esta problematica migratoria, México presenté en abril de 2019 el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) 2019-2024, en el cual se desarrollan las estrategias prioritarias de
este sexenio. Es relevante citar este documento porque dentro de sus 64 paginas dedica al menos
tres al tema migratorio. Una parte se refiere a los connacionales en los Estados Unidos, otra parte
habla de mantener una negociacion y dialogo franco que involucre a los gobiernos de Estados
Unidos y a los del llamado Triangulo del Norte centroamericano (Guatemala, Honduras y El
Salvador) en la construccion de mecanismos de reactivacion econdémica, bienestar y desarrollo
capaces de desactivar el fendbmeno migratorio; y otra se refiere a los extranjeros migrantes en

Meéxico.

Respecto al ultimo punto, sefiala que el Ejecutivo federal no busca “resolverle a los Estados
Unidos el problema de la llegada de migrantes, sino garantizarles a éstos los derechos al trabajo,
la vivienda, la seguridad, la educacion y la salud que el pais le ha negado por décadas” (PND,

2019: 36). En este sentido, se compromete a aplicar:

“Las medidas necesarias para garantizar que los extranjeros puedan transitar con seguridad
por territorio nacional o afincarse en €l (...) adelantarse a posibles situaciones de una crisis
humanitaria debida al arribo al pais de flujos masivos procedentes de otras naciones, pero,
sobre todo (...) sensibilizar a la poblacion nacional con una campafia de erradicacion del

28 Joseph Biden, quien asumid la presidencia de los EUA en enero de 2021, eliminé los MPP de su antecesor Donald
Trump. Sin embargo, miles de personas seguian en el lado mexicano esperando proseguir sus casos de asilo, en un
proceso paulatino de ingreso a ese pais, mientras se redactaba esta tesis.
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racismo, la xenofobia y la paranoia que, por desgracia, han anidado en algunos sectores de
la sociedad” (PND, 2019: 37).

Ademas de este PND, esta la Nueva Politica Migratoria del Gobierno de México 2018-2024

(UPMRIP, 2019),%° que describe los objetivos migratorios de la administracion durante seis afios.

Estas directrices, segin el documento de 48 paginas, se basan en los principios previstos en la Ley

de Migracion y en la Ley sobre Refugiados, Proteccion Complementaria y Asilo Politico

(LRPCAP); los instrumentos internacionales sobre derechos humanos; el paradigma del Pacto

Mundial de Migracion y del Pacto Mundial sobre Refugiados. Plantea asi siete objetivos:

1)

2)

3)

4)

5)
6)

Promover la responsabilidad compartida: renovar el didlogo con los gobiernos de los
paises de Centroamérica, con el Gobierno de Estados Unidos y abrir los canales de
comunicacion y de intercambio de experiencias y buenas practicas con otros paises en
América Latina, Europa y Asia-Pacifico en materia de movilidad laboral, atraccion de
talentos y medidas de proteccion para trabajadores y trabajadoras migrantes.
Establecer una migracion segura, ordenada y regular: incluye la revision de los
esquemas, requisitos y procedimientos para la atencion de la migracion y la movilidad
en sus distintas modalidades (familiar, laboral, estudiantil, turistica, de negocios, por
salud, cultura) de forma internay, particularmente, para considerar la movilidad en la
frontera sur del pais, la cual estd dinamizada por visitantes regionales y trabajadores
fronterizos.

Abordar la migracion irregular: proporcionar a este grupo medidas de proteccion a su
integridad fisica y psicologica. Evaluar, mejorar y fortalecer las acciones existentes, lo
cual no excluye impulsar programas de regularizacion migratoria, asi como la
flexibilizacion de los procesos burocraticos.

Fortalecimiento de las instituciones de migracion: incluye aqui a la COMAR, el INM,
la Unidad de Politica Migratoria, Registro e Identidad de Personas (UPMRIP), oficinas
consulares, y el Servicio Profesional de Carrera Migratoria.

Proteger a la didspora mexicana.

Reintegrar a los ciudadanos mexicanos e integrar a los migrantes extranjeros en la

sociedad mexicana: empoderar a las personas migrantes, refugiadas y beneficiarias de

29 Antes de ese plan, durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto existié el Programa Especial de Migracion 2014-2018
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proteccion complementaria para que se conviertan en miembros plenos y activos de la
sociedad mexicana, ademas de destacar sus contribuciones positivas y promover su
inclusion y cohesion; y

7) Fomento del desarrollo sostenible: satisfacer las necesidades actuales de las personas
en comunidades expulsoras y receptoras de migrantes, particularmente en la region sur-

sureste, con la finalidad de lograr la autosuficiencia regional.

En la préctica, estos planes y programas garantistas y apegados a derechos humanos, no han ido a
la par de las necesidades y problematicas de las personas migrantes y de los distintos contextos del
pais donde se encuentran. En el caso de los MPP, las personas que esperaban por asilo en los
Estados Unidos han visto limitada su movilidad por no contar con documentos migratorios para
trabajar legalmente en Meéxico o solo accedieron a este derecho de manera temporal.

Quienes tenian TVRH concedidas por ser parte de las caravanas, en muchos casos ya no
pudieron renovarlas. Otros recibian una Forma Migratoria Multiple (FMM) cada que retornaban
de sus audiencias en los Estados Unidos, cuya temporalidad variaba segun el punto fronterizo y la
fecha asignada por la corte de inmigracion para una nueva audiencia. Sin embargo, esta FMM, por
ser un documento que se suele entregar a todo extranjero que se interna a México con fines de
turismo y no permite actividades remuneradas, dificilmente es aceptada para rentar vivienda, por

empleadores o para contratar servicios publicos (Mena y Cruz, 2021).

Particularmente en las ciudades fronterizas del norte de México, el gobierno de Ldpez
Obrador prometio proporcionar a los devueltos bajo MPP “empleos, atencion médica y
educacion”. Sin embargo, este apoyo ha llegado a cuentagotas. En 2019, el gobierno federal
construyd refugios en Ciudad Juarez y en Tijuana para alojar a estas personas, aunque no han sido
suficientes para atender el volumen, mientras que en otras ciudades los gobiernos municipales
estatales y locales se han visto obligados a intervenir y proporcionar estos servicios, al igual que
organizaciones de la sociedad civil, grupos religiosos y organismos internacionales como ACNUR,

la OIM, Medicos sin Fronteras y otras que han incrementado su presencia (Leutert, 2020).

En si, en cuanto a asistencia, el peso de las politicas y decisiones migratorias de ambos
paises ha recaido sobre otros actores. De igual forma, esto ha venido ocurriendo con otros aspectos,

como la atencion a personas migrantes vulnerables que transitan por el territorio de manera
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irregular, teniendo en cuenta los riesgos que enfrentan en sus trayectos, por el crimen organizado
y continuas violaciones a sus derechos humanos, siendo distintos albergues de la sociedad civil a
lo largo de sus rutas los que han suplido sus necesidades y brindado cierta proteccion.

En cuanto a las responsabilidades compartidas, el 1 de diciembre de 2018, el gobierno
mexicano lanzo6 oficialmente el Plan de Desarrollo Integral El Salvador-Guatemala-Honduras-
México, que busca abordar las causas fundamentales de la migracion fuera de Centroamérica. Se
trata de un plan que contiene cuatro pilares principales: 1) desarrollo econémico, 2) aumento del
gasto publico en educacion, salud y trabajo; 3) sustentabilidad ambiental y gestion de riesgos; y 4)
gestion de la migraciéon con un enfoque humanitario. Ademas da 30 recomendaciones para los
cuatro paises que incluyen impuestos progresivos, eliminaciéon de privilegios fiscales para los
ricos, mayor integracion y facilitacion del comercio, y énfasis en energia, logistica, infraestructura

y digitalizacion regional.

Siguiendo con esa linea, en el verano de 2019, México prometio 30 millones de doblares a
cada pais centroamericano para expandir programas que operan en México: Sembrando Vida y
Jovenes Construyendo Futuro. EI 20 de junio de ese afio, firmo un acuerdo con El Salvador para
implementar los programas, y el 27 de julio, lo hizo con Honduras. Sin embargo, hay escasa

informacion sobre la implementacion y sus resultados.

3.4. Comparacion de ambos casos

Los casos aqui revisados dan cuenta de dos “crisis de gobernabilidad migratoria”
(Mérmora, 2010) ante movimientos de poblacion para los cuales los Estados no estaban preparados
y que tienen sus origenes en dinamicas estructurales que han convertido a mas paises en expulsores
de personas. En ambos se observan flujos migratorios mixtos, esto es, una mezcla de migrantes
econdmicos y potenciales refugiados por causas variadas: violencia, inestabilidad institucional,
pobreza generalizada, desastres climaticos, persecucion politica, etc., que demandan modelos de

atencion que se ajusten a esta realidad.

Siguiendo con el planteamiento de este autor en torno a los modelos de gobernabilidad

migratoria y con base en el diagnostico aqui realizado, se pueden identificar ciertas similitudes y
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diferencias. Vemos que en la practica, dentro del periodo revisado (2013-2020) tanto Colombia
como México han manejado un esquema hibrido. Es decir, una combinacion entre el “modelo de
securitizacion” y el modelo de “beneficios compartidos”, fortaleciendo o adaptando elementos de
uno u otro esquema en funcion de como se han desarrollado las crisis migratorias, de las coyunturas

politicas, o incluso de las presiones o decisiones adoptadas por los paises vecinos.

En términos puristas, la perspectiva de securitizacion de Marmora (2010) sefiala que los
derechos de los migrantes se restringen a su condicion de regularidad o nacionalidad, siendo la
irregularidad algo que debe ser sancionado mediante la detencidn y hasta la deportacion. En la
perspectiva de beneficios compartidos, se parte del principio de que las migraciones pueden
proporcionar beneficios a los paises de origen y de recepcion, siempre que sean ordenadas y
regulares. En cuanto a la persona migrante, el modelo de securitizacion plantea que su
participacion esta vinculada directamente con su situacion migratoria, de manera que la
irregularidad limita en muchos casos su acceso a servicios sociales. En la de beneficios
compartidos, se reconoce el derecho del migrante al acceso a servicios sociales, aun sin estar en
situacion regular, y a una igualdad de oportunidades en el mercado de trabajo, lo cual implica que

sus derechos humanos se sobreponen a su estatus migratorio.

Ahora bien, dentro de esta similitud en los modelos de gobernabilidad de Colombia y
México, hay matices que destacar. En la gestion del pais andino, aun cuando se ha apostado de
forma marcada por la regularizacion de las personas venezolanas, la respuesta humanitaria y
asistencial por parte del Estado ha sido méas amplia, en el sentido que no ha habido un cierre de
fronteras estricto (salvo con la pandemia en 2020) que limite abiertamente el flujo de estas
personas desplazadas; y tampoco se han reportado deportaciones masivas o0 una obligatoriedad de
pedir refugio para internarse o permanecer en ese pais. En el caso de México se han destinado méas
recursos humanos y fisicos al control, la contencion y la expulsién de personas en condicién
irregular (para muestra la Guardia Nacional), e implementando un “régimen de no entrada”
(Castles, 2003) lo que sin duda ha impactado en el incremento de solicitudes de refugio como una

via, no siempre deseada, por las personas para evitar ser devueltas a sus paises.

Segun datos de Migracion Colombia (2018) ese pais deportd a 968 venezolanos en ese afio,
mientras recibio a mas de 750.000 inmigrantes venezolanos. En contraste, México deportd a mas

de 100,906 migrantes procedentes de los paises del Triangulo Norte de Centroamérica ese mismo
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afio (CATO Institute, 2019). Todo esto hay que situarlo en el contexto geopolitico en que estan
inmersos ambos paises, pues los flujos que se desplazan por México generalmente no tienen
documentos migratorios para su internacion en México, asi como vocacion de permanencia, ya
que en buena parte buscan llegar a los Estados Unidos y éste presiona con su propio régimen de
securitizacién en la region. Buena parte de los venezolanos en Colombia, en cambio, cuentan con
una mayor movilidad, pues es posible internarse a Colombia sin visa. Pueden hacerlo con
documento de identidad y/o pasaporte venezolano, a diferencia de los centroamericanos (excepto
los de Costa Rica), cubanos, haitianos y africanos que requieren visado para entrar a México.*°
Ademas, si bien los venezolanos han usado Colombia para transitar a otros paises de Sudamérica,

tienden mas a establecerse aqui, como muestran los datos revisados.

Por otra parte, el rol que ha jugado la presion internacional y de organismos como ACNUR
al declarar la migracion venezolana como una crisis de refugiados de gran magnitud después de la
de Siria, es otro factor que impacta en los mecanismos para atender estos desplazamientos. Son lo
que Vega (2017) llama refugiados Prima facie (a primera vista), movimientos masivos por razones
de salida que resultan mas que evidentes y que tienen mayores posibilidades de lograr una
determinacion colectiva de la condicion de refugiado. Para muestra, los datos de la COMAR en
México han arrojado que entre 2013 y 2020, un alto numero de refugios fueron concedidos a
personas originarias de Venezuela, mientras los casos de centroamericanos y caribefios presentan

porcentajes llamativos de rechazo.

En este tenor, debido a que el sistema de refugio en Colombia es débil (no cuenta con
legislacion al respecto, tiene baja demanda y escasas solicitudes resueltas), el acceso a derechos y
proteccion del Estado se ha encaminado a otro tipo de programas con miras a resolver las
problematicas de esta poblacién de manera mas rapida. En México, a pesar de que el sistema de
refugio estd sobrepasado en su capacidad y enfrenta dificultades de presupuesto y rezago, se
presenta mas fortalecido institucionalmente frente al colombiano. Esto porque en México el
refugio esta normado por ley y se ha promovido mucho mas como alternativa de permanencia para

los migrantes, aungue en la practica, no opera con la velocidad requerida.

30 Véase en https://www.inm.gob.mx/gobmx/word/index.php/paises-requieren-visa-para-mexico/
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En cuanto al “ciclo del asilo” (Koser, 2001), esto es, el proceso para iniciar el tramite y la

espera, otras diferencias que se observan son las siguientes:

e En Colombia existe un plazo de hasta dos meses para solicitar refugio una vez que se ha
entrado al pais, mientras en México el periodo es menor, pues se establece en 30 dias
habiles después de internarse en el territorio.

e En Colombia el salvoconducto (SC-2) que se entrega a los solicitantes mientras esperan
por las resoluciones de sus casos, practicamente es limitante: tiene una vigencia de 90 dias
(tres meses), renovables por el tiempo que tarde el proceso, y no le permite a la persona
trabajar, ni abrir una cuenta bancaria, ni acceder a estudios, ni es un documento de
identificacion, ni de viaje. En México, el solicitante recibe una Tarjeta de Visitante por
Razones Humanitarias (TVVRH) con vigencia de un afio, que le da acceso a CURP temporal
y le permite trabajar, aunque no puede salir del estado donde inici6 su solicitud mientras
no obtenga una resolucion, o se declara el tramite en abandono.

e En Meéxico, la Ley sobre Refugiados, Proteccion Complementaria y Asilo Politico
establece un plazo de 45 dias héabiles, renovables por 45 dias mas, para que la autoridad
emita una resolucion, aunque este plazo no se cumple y hay miles de casos rezagados. En
Colombia, el decreto que norma el refugio no establece ningun plazo para que la autoridad
emita una respuesta, 1o que acrecienta la incertidumbre sobre este proceso y al parecer

desalienta mucho mas iniciarlo.

Si bien en los dos paises hay mecanismos de proteccion e inclusion de personas con necesidades
de proteccidn alternas al refugio, lo que se observa es que en Colombia estos han funcionado mejor
al estar enfocados a un flujo migratorio especifico y con estancias que se prevén de largo plazo.
Para muestra estan los distintos permisos especiales implementados y mas recientemente el
Estatuto de Proteccién Temporal por 10 afios para los venezolanos que estan en su territorio que
entrd en vigor en 2021. En México se han aplicado programas para determinadas nacionalidades
(visas fronterizas, por ejemplo) o en funcién de ciertas emergencias migratorias (visas
humanitarias emitidas de forma masiva para ciertos flujos), pero con una tendencia a visualizar a
sus beneficiarios como migrantes laborales, circulares o temporales; es decir, como migrantes de
corto o mediano plazo, o personas de paso mientras dure su contrato de trabajo o mientras consigan

el asilo en los EEUU.

78



Conclusiones y propuesta de mejores practicas

En este trabajo se realiz6 un andlisis de los contextos, de los marcos normativos, asi como
un diagndstico sobre la gestion del refugio en Colombia y en México con el fin de realizar una
propuesta de mejores practicas para ambos paises. En los dos casos se ha evidenciado que los
Estados se enfrentan a flujos cuya composicion es una combinacién de refugiados y migrantes
econodmicos; es decir, hay migrantes con intenciones de establecerse en los paises analizados y
migrantes de transito con su camino a medias 0 que se quedaron estancados en ellos. Y este
escenario demanda respuestas que abarquen la complejidad de estos desplazamientos, sus

caracteristicas sociodemogréaficas y sus distintas vulnerabilidades.

En el caso colombiano, el flujo migratorio proveniente de Venezuela, pais que protagoniza
la crisis humanitaria mas grande de la historia del continente, con mas de 5 millones de
venezolanos desplazados hasta el cierre de 2020, involucra hasta ese afio a 1,8 millones de personas
que han optado por quedarse en su territorio. Ademas, Colombia se ha convertido en el primer
tramo del transito por tierra hacia otros paises de Sudameérica, o en el trampolin para trasladarse
via aérea hacia los Estados Unidos, Espafia, México, entre otros destinos, entre aquellos con

posibilidades de hacerlo.

Este flujo migratorio tiene también un alto componente de colombianos que ya se habian
radicado en Venezuela tras huir del conflicto armado y de la pobreza y que ahora estan volviendo
a su pais (colombianos retornados); de colombo-venezolanos y de familias mixtas. En esta tesis se
vio como el perfil del migrante venezolano en Colombia esta conformado por un alto porcentaje
que encajaria en la figura del refugio, pues manifiesta como causa de su emigracion distintos
factores psicosociales, como violencia e inseguridad, y factores sociopoliticos, como las
dificultades de acceso a empleo, a vivienda, a pension o a bonos debido a su posicién politica o

ideoldgica.

En el caso mexicano la migracion que esta llegando no proviene casi en su totalidad de un
solo pais, sino principalmente de Honduras, El Salvador y Guatemala, que conforman el Triangulo
Norte de Centroamérica, y ademas hay otros flujos procedentes de paises caribefios, de Sudamérica
e incluso extracontinentales (Asia y Africa), aunque en menor volumen. En conjunto no son faciles

de cuantificar por el caracter irregular en que se desplazan, pero tienen ciertas caracteristicas
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comunes detectadas. Los centroamericanos, en particular, son personas que huyen de la violencia
armada urbana liderada por las Maras y otros grupos delictivos, quienes en buena parte han venido
usando a México como transito hacia los Estados Unidos, con el fin de solicitar asilo o de cruzar
a ese pais. El acceso a proteccion internacional en ese destino, como se ha documentado, se ha
vuelto cada vez mas complicado por las politicas restrictivas de la Union Americana y ha
provocado que muchos se queden estancados en ese trayecto.

Hay que destacar que las politicas migratorias en México tienen un aliciente geopolitico
que no tienen las de Colombia: una presion enorme por parte de los Estados Unidos para que
controle su frontera sur y no permita el paso de migrantes, y mas recientemente la imposicién de
asumir la gestion de solicitantes de asilo que ese pais no quiere acoger, usando para ello medidas
unilaterales y coercitivas. Como resultado, miles de migrantes han sido devueltos o deportados por
México, otros se estan quedando en condicion irregular en este territorio, otros siguen recurriendo
al coyotaje con mayores riesgos ante el aparato de securitizacion de la Union Americana, y otro
grupo esta optando por solicitar refugio, tal como muestra el crecimiento exponencial e histérico
de solicitudes ante la COMAR.

En el pais sudamericano lo que ha ocurrido es que las naciones vecinas han venido
introduciendo requisitos como visados o la obligacion de tenencia de pasaportes vigentes para que
los venezolanos ingresen, lo que de forma técita ha dejado a Colombia con la mayor carga de estos
flujos, y a su vez, ha provocado que otros migrantes recurran a las llamadas “trochas” (pasos
fronterizos irregulares), dada la gran porosidad de las fronteras sudamericanas, que no tienen

muros fisicos visibles.

En cuanto a la gestion de personas con necesidades de proteccion internacional, se ha visto
gue la COMAR tiene limitados recursos humanos y presupuestales para atender los tramites de
refugio en México, con lo cual, gran parte de los procesos se encuentra en rezago. A esto hay que
afiadir que sus principales oficinas estan en el centro y sur del pais, y que, a pesar de abrirse
espacios de atencién en la region norte, la mayoria de personas siguen iniciando sus
procedimientos al entrar desde Guatemala, provocando congestionamiento. Chiapas,

particularmente, concentraba cerca del 50% de todas las peticiones recibidas en el afio 2020.
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En Colombia, pocos migrantes han solicitado refugio, debido a que ese pais ha puesto a
disposicidn de los venezolanos estatus alternos que les permiten regularizar su situacion migratoria
y de estancia sin pasar por dicho procedimiento. Sin embargo, mas de la mitad de los migrantes
venezolanos en Colombia se encontraban en situacion irregular al cierre de 2020, y por ello, nuevas
medidas para cubrir a ese conjunto se han ido creando. La mas reciente y ambiciosa es el Estatuto
de Proteccion Temporal aprobado a inicios de 2021.

Otra diferencia entre ambos paises estd en su gobernabilidad migratoria: el enfoque
aplicado por Colombia se ha inclinado de forma mas visible a la proteccion de los derechos
humanos de los venezolanos, a quienes se ha dado asistencia social con apoyo de organismos
internacionales, aunque paulatinamente ha ido escalando hacia la regularizacion como mecanismo
de inclusion, més no en fortalecer su sistema de refugio. Meéxico, por su parte, ha reforzado el
enfoque de securitizacion al convertirse en un embudo migratorio, en funcion de como estan sus
relaciones diplomaticas y comerciales con los Estados Unidos y de la coyuntura. En contraparte,
una forma de responder a las presiones internacionales por sus compromisos firmados y asumidos
en materia de derechos humanos, ha sido la promocidn del refugio como mecanismo de proteccién
e integracion de migrantes con necesidades de proteccion, pero no ha operado a la velocidad de la

demanda.

Estas diferencias de modelos de gobernabilidad parecen tener relacion con que Colombia
ve en los migrantes venezolanos una vocacion de permanencia, mientras México ve en los flujos
que recibe a migrantes de paso, siendo el refugio una de las vias que fomenta discursivamente para
que acrediten su estancia como personas realmente interesadas en quedarse en su territorio, aunque
en los hechos no necesariamente sea asi. Todo este diagnostico lleva a la necesidad de plantear
mejores practicas en distintos niveles para ambos paises. Se exponen a continuacion propuestas de

tipo legal-normativa, operativas y de gestion de informacion.

i. Propuesta en el ambito legal-normativo

En el caso colombiano, el gobierno ha creado estatus migratorios especiales para venezolanos, lo
cual es una medida sumamente positiva. Sin embargo, hasta la redaccion de esta tesis ese pais

carecia de una ley especifica en materia de refugio en la que se defina claramente qué es un

81



refugiado, qué protecciones se le otorgan y sus deberes, asi como plazos. El procedimiento en esta
materia ha sido definido via decretos presidenciales. Por tanto, es menester crear y aprobar una ley
que otorgue una definicién clara sobre la condicion de refugiado, con procesos y derechos
apegados a las normativas y tratados internacionales de las que Colombia hace parte. De esta
forma, el sistema de refugio pudiera verse fortalecido y no estaria a merced de algun partido
politico o gobierno en el poder, ademas que incentivaria que personas opten por esta alternativa

en lugar de la permanencia irregular.

Otra sugerencia es que en la normativa o legislacion en esta materia se establezcan plazos
para resolver las peticiones de refugio, pues actualmente no existe un limite y ello parece desalentar
recurrir a este proceso. Ademas, ello permitiria medir la efectividad del mismo y detectar rezagos,
casos de desistimiento o de abandonos. Colombia, ademas, podria tomar como ejemplo del caso
mexicano, el otorgamiento de un documento de estancia para los solicitantes de refugio que si les
permita trabajar o acceder a otros derechos, dado que el salvoconducto actual representa méas un
instrumento restrictivo y que los situa en desventaja frente a otras formas de estancia en el pais,

como los Permisos Especiales que han venido operando o el Estatuto Temporal.

En el caso mexicano, el refugio estd protegido por la Constitucion y la Ley sobre
Refugiados, Proteccion Complementaria y Asilo Politico (LRPCAP), sin embargo, en la préactica
se requieren otras medidas para atender a las personas migrantes con necesidades de proteccion
internacional. Por ejemplo, retomar programas como las visas humanitarias que les posibiliten a
las personas trabajar legalmente en México, sin la obligatoriedad de solicitar el refugio en este
pais. Esta medida contribuiria a: 1) tener registros administrativos mas claros sobre el volumen de
migrantes en México; 2) dar alternativas a las personas y a la vez proteger sus derechos humanos
y como trabajadores; y 3) facilitar su acceso a educacion, vivienda, salud y demas servicios
publicos. De esta forma se reduciria la precariedad en la que se encuentran muchos migrantes,
principalmente centroamericanos, regularizando su situacién bajo este mecanismo, haciendo valer

sus derechos y ayudandoles a que no se conviertan en una carga publica.

A su vez, es menester que en México se aumente o elimine el plazo que tiene el potencial
solicitante de solo 30 dias desde que llega a México para solicitar refugio. Esta es una limitante
innecesaria y que se aprovecha del desconocimiento de los potenciales solicitantes de la

posibilidad de acudir a la figura del refugio. Ademas, en la normativa del refugio en México se le
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impide al solicitante salir del estado donde hizo la solicitud en el tiempo que dure dicha solicitud.
Esto, tomando en cuenta el largo tiempo de espera que normalmente toma el proceso de refugio,
violenta el derecho al libre trénsito de los solicitantes, ademas de que les limita laboral, econdémica
y educativamente porque no pueden acceder a estos servicios y posibilidades de trabajo donde
deseen, por lo cual, dicha limitante debe ser eliminada con tal de que el solicitante cumpla con su
régimen de presentacién ante las autoridades competentes.

ii. Propuesta en el ambito operativo

Ahora bien, en torno a los procesos de refugio, México tiene un problema de capacidad que se
profundiza a medida que se incrementa el volumen de solicitantes. Para 2020, segun Leutert
(2020a), la COMAR tenia casi 40 mil casos en rezago, un presupuesto de solo 2.4 millones de
dolares, cerca de 50 empleados y solo siete oficinas, la mayoria en el centro y sur del pais. Y
aunque ha recibido apoyo financiero de organismos como ACNUR para aumentar recursos fisicos
y humanos, han resultado insuficientes para que la COMAR pueda atender en tiempo y forma a
los buscadores de proteccion. A su vez, aunque las personas podrian solicitar este procedimiento

ante el INM, s6lo la COMAR puede prestar ayuda social.

Una forma de paliar ambas situaciones podria ser renovar el convenio con la ACNUR,
dadas las reducciones al presupuesto por parte del Estado a la COMAR, de manera que se pueda
continuar incrementando el personal y la presencia de esta institucion en distintos puntos del pais
para atender de forma efectiva a los solicitantes. A su vez, se podria trabajar de manera coordinada
con otras organizaciones no gubernamentales que podrian ayudar en la canalizacién y prestacion
de servicios, especialmente en las entidades federativas que concentran mayor volumen de
peticionarios y donde se requieren programas de integracion focalizados para acceso a trabajo,
salud, educacidn, entre otras necesidades y segun las caracteristicas sociodemograficas de las

poblaciones.

Similar recomendacién podria hacerse con Colombia en cuanto a la cobertura del refugio.
Si bien el numero de solicitantes no es elevado, debido a que este pais ha ofrecido vias alternas
para que los venezolanos puedan regularizar su situacién, todavia mas de la mitad estan en

condicion irregular. Resulta complejo proponer el fortalecimiento de su sistema de refugio en el
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corto plazo y sin tener primero una ley de por medio, por lo que, atendiendo a su contexto actual,
Migracion Colombia debe continuar con la gestion encaminada a la regularizacion para que mas
venezolanos puedan integrarse social y laboralmente. Esto, porque es altamente probable que con

el fin de la pandemia, la intensidad de ese flujo migratorio repunte.

Otra sugerencia en este sentido, es que las autoridades trabajen de la mano con ONG’s y
organismos internacionales como la ACNUR, el Servicio Jesuita para Refugiados, entre otras que
tienen presencia en el pais, para ampliar el acceso a servicios de estas personas desplazadas y con
necesidades de proteccidn y asi garantizar sus derechos humanos fundamentales.

En definitiva, tal como sefiala la CEPAL (2017), un tema clave para facilitar la migracion
regular y la integracion es la permanente facilitacion de documentos migratorios, incluyendo la
exencion de pagos y multas, simplificando tramites y mediante una eficiente, eficaz y efectiva

comunicacion y difusion de los procesos entre las comunidades desplazadas y receptoras.

iii. Propuesta de gestion de informacion

Otra situacion que debe tomarse en cuenta es que el levantamiento de cifras sobre los flujos con
necesidades de proteccion internacional, los solicitantes de refugio y los refugios concedidos o
rechazados, ha tenido un comportamiento desigual en cada pais, en funcion de la experiencia y el
aparato institucional con que cuentan. La COMAR han mostrado mayor transparencia y trabajo de
sistematizacion de esa informacion, pues provee cifras actualizadas todos los meses, que estan
organizadas segun los paises de origen de los solicitantes, las entidades federativas con mas
solicitudes, los casos con respuesta positiva, negativa o con proteccion complementaria. Ademas,
se hacen comparaciones con afos anteriores, y se capturan registros acumulados desde 2013, lo

cual permite monitorear su capacidad de respuesta.

Una falencia en estos datos, es que no se presenta informacion por sexo y por grupos de edad
de los solicitantes; aunque a través de los boletines estadisticos mensuales de la Unidad de Politica
Migratoria, Registro e Identidad de Personas (UPMRIP), se puede conocer el nimero de visas
humanitarias otorgadas a solicitantes de refugio por sexo y por nacionalidad y analizar su
comportamiento por afios. Una propuesta en este tenor es que se pueda contar con estos datos de

manera unificada y no dividida entre dependencias. Por otro lado, no se tienen muchos registros
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publicos de personas solicitantes de asilo politico, lo cual es manejado por la Secretaria de
Relaciones Exteriores.

En el caso colombiano los datos sobre refugio no constan en registros pablicos ni son de
facil acceso en un sitio web oficial, sino que son proporcionados en periodos indistintos por
Relaciones Exteriores de Colombia o a través de medios de comunicacion que han recurrido a
solicitudes de informacidn para intentar documentar estos procesos. Esto implica que no hay datos
en actualizacién constante y que tampoco se puede visualizar el estado de esos tramites. Se requiere
en este sentido fortalecer el intercambio de datos entre las entidades a cargo del tema para
transparentar el tema del refugio, asi como si ha ocurrido con las estadisticas que Migracién
Colombia publica sobre los venezolanos con Permisos Especiales que se han venido otorgando,

sus caracteristicas sociodemograficas, acceso a salud, localizacion geografica, entre otros datos.

Otra sugerencia de buena préactica para ambos paises en materia de gestion de informacion
es que se apliquen diagndsticos constantes sobre los tipos de poblaciones a las que deben dar
respuestas en materia de proteccion internacional, para analizar sus caracteristicas y
vulnerabilidades. De esta forma, al momento de desarrollar politicas en materia de refugio u otros
mecanismos alternativos, su gestion esté focalizada de manera adecuada. Asi, cada politica sera
desplegada y adaptada conforme a las caracteristicas encontradas en el diagnostico de la situacion,
aunque todas deberan buscar la concrecion del mismo objetivo: brindar las garantias necesarias y

la proteccion de las personas migrantes y refugiadas.

En conclusién, en ambos casos se requiere una suma de esfuerzos para aumentar la cantidad
de recursos humanos y monetarios para el despliegue de soluciones favorables y apegadas a
derechos humanos para el manejo de sus crisis de gobernabilidad migratoria. En esta tesis
basicamente se intentaron cubrir los aspectos de gestion del refugio y otras formas de proteccion
desde la perspectiva de las politicas de cada pais, con base en una revision documental y
hemerografica. Este trabajo no cubrio las experiencias de las personas solicitantes de proteccion
internacional en esos paises, ni qué ocurre con ellas después de la concesion del refugio o tras
obtener proteccion complementaria o0 acceder a mecanismos de regularizacién, por corresponder

esas tematicas a procesos de integracion.
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Un estudio de este tipo, que sin duda es una linea de investigacion abierta, amerita un analisis
desde la perspectiva de los sujetos en relacion con las estructuras o instituciones, lo cual requiere

otra metodologia, una delimitacion méas acotada de los contextos y de la muestra.
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