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1. Introduccion

El procedimiento mexicano para el reconocimien-
to de la condicién de refugiado se resuelve por la
via administrativa con caracteristicas particula-
res que lo diferencian de cualquier otro tipo de
procedimiento administrativo. Si bien formalmen-
te este procedimiento es de caracter administra-
tivo, larealidad es que materialmente es de carac-
ter jurisdiccional, teniendo como objetivo central
decidir la existencia/inexistencia de derechos hu-
manos inherentes a la condicién de refugiado vy,
por lo tanto, la toma de las medidas necesarias
para su proteccion. Entre las caracteristicas espe-
ciales que lo distinguen de cualquier otro tipo de
procedimiento se encuentran el principio de no
devolucion y la carga de la prueba compartida.

A pesar de estas particularidades, existen carac-
teristicas comunes con los demas procedimien-
tos administrativos. Entre ellas, resulta necesario
analizar tres en funcién de los procedimientos de
asilo mexicano y el impacto que han tenido en los
derechos de las personas solicitantes de asilo: 1)
el acceso a representacion legal; 2) el derecho a
una entrevista personal, y 3) la posibilidad de im-
pugnar la resolucion negativa de primera instan-
cia mediante un recurso de revision.
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Il. Metodologia de la
Investigacion

El Programa de Derechos Humanos de la Univer-
sidad Iberoamericana, Ciudad de México, imple-
menté un mecanismo de monitoreo permanente
del sistema de asilo en México, entendido como
el conjunto de disposiciones, instituciones, nor-
mas y politicas encaminadas a la proteccién de
personas refugiadas en nuestro pais. Lo anterior
con el objetivo de analizar de qué manera México
ha dado cumplimiento a sus obligaciones de pro-
teccion al implementar la Ley sobre Refugiados,
Proteccion Complementaria y Asilo Politico (en
adelante, Ley sobre Refugiados).

La investigacion que derivo en este texto se divi-
di6 en dos etapas paralelas. La primera fue el
acopio de informacion. La segunda, la selecciény
adaptacion de la metodologia mas adecuada para
el analisis del contenido de esa informacion.

Acopio de informacion

Para analizar de qué manera se ha aplicado la de-
finicién de refugiado de la Convencidn de Ginebra,
fue necesario recopilar informacién cuantitativa 'y
cualitativa. Para obtener informacidn cuantitativa,
el 20 de abril de 2017 se solicitaron mediante la
plataforma INFOMEX las cifras de personas reco-
nocidas como refugiadas bajo los supuestos pre-
vistos en la fraccion | del articulo 13 de la Ley
sobre Refugiados. Para ello se dirigieron a la CO-
MAR las siguientes dos preguntas:

1) ¢En cuantos casos la COMAR ha recono-
cido la condicién de refugiado por la causal
de raza, religion, nacionalidad, género, per-
tenencia a determinado grupo social u opi-
niones politicas en términos de la fraccion |
del articulo 13 de la Ley sobre Refugiados,
Proteccion Complementaria y Asilo Politi-
co? Solicito la informacién desglosada por
ano, asi como el tipo de causal utilizada. Lo
anterior en un periodo que abarca del 1 de
enero de 2011 al 31 de diciembre de 2016
(INFOMEX, 0422000016217).

2) ¢En cuéntas resoluciones se ha recono-
cido la condicién de refugiado a un/una so-
licitante con fundamento en la fraccion | del
articulo 13 de la Ley sobre Refugiados, Pro-
teccion Complementaria y Asilo Politico?
Solicito la informacién desglosada sobre el
numero de personas, desagregado por sexo,
edad y nacionalidad de los beneficiados con
estas resoluciones. Lo anterior en un perio-
do que abarca del 1 de enero de 2011 al 31
de diciembre de 2016 (INFOMEX,
0422000016017).

Con dichas preguntas se pretendié abarcar la to-
talidad de las personas que se hubieran reconoci-
do como refugiadas segun los supuestos de la
Convencion de 1951, desde la entrada en vigor de
la Ley sobre Refugiados hasta el ultimo afio
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completo previo a la elaboracién de este informe,
es decir, 2016. Ambas preguntas tuvieron res-
puesta el 22 de mayo de 2017.

Por otro lado, respecto a los recursos de revision,
se formuld la siguiente peticion:

1) Proporcionar en una tabla el nimero to-
tal de recursos de revision interpuestos
contra resoluciones de la determinacién al
reconocimiento de la condicion de refugia-
do resueltas por la COMAR en una tempora-
lidad de enero de 2011 a diciembre de 2016.
Desagregar la informacion de la tabla por
ano y resultado indicando cuantos recursos
revocaron la decision anterior y cuantos or-
denaron la reposicién del procedimiento
(INFOMEX 0422000003217).

Metodologia de analisis de informacién

Para realizar un analisis cualitativo, se solicito
otro tipo de informaciéon mediante la plataforma
INFOMEX, en concreto las resoluciones emitidas
por la COMAR de 2011 a 2016. El 4 de mayo de
2016 y el 2 de enero de 2017 se formularon las
siguientes dos peticiones:

1) Proporcionar en formato electrénico la
version publica de todas las resoluciones

positivas y negativas que recayeron en las
solicitudes del reconocimiento de la condi-
cion de refugiado emitidas por la COMAR en
los afos 2011, 2012, 2013,2014y 2015 (IN-
FOMEX, 0422000008816).

2) Proporcionar en formato electroénico la
version publica de todas las resoluciones
positivas y negativas que recayeron en las
solicitudes del reconocimiento de la condi-
cion de refugiado emitidas por la COMAR en
el afio 2016 (INFOMEX, 0422000000917).

Pararesponder la primera solicitud, la COMAR en-
treg6 3 333 resoluciones que constan de 43 405
fojas, relativas a las resoluciones emitidas entre
2011y 2015. Para la segunda solicitud, la COMAR
entregd 2 998 resoluciones, que constan de un
total de 45 094 fojas.

Para llegar a conclusiones generales sin la necesi-
dad de analizar la totalidad de las resoluciones, se
obtuvieron muestras representativas por ano. El
diseno de las muestras se caracteriza por ser pro-
babilistico. A la vez, el diseno es bietapico y estra-
tificado, donde la unidad ultima de seleccion es la
resoluciéon de un procedimiento de asilo. El ta-
mano de la muestra esta calculado para la propor-
cion de resoluciones que reconocieron la condi-
cion de refugiado. Los estratos son los anos para
los que se cuenta con informacién (2011-2016). El
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tamano de la muestra es de 570 resoluciones y
estd calculado para 90% de confianza con un mar-
gen de error de 0.03.

En paralelo, se desarrollé una base de datos para
el analisis de las resoluciones de la muestra. Para
estandarizar el proceso de evaluacion del analisis
y la interpretacion de la COMAR al momento de
resolver, se investigaron algunos mecanismos uti-
lizados por organismos de otras regiones que
ejercen las funciones de la COMAR. La opcién me-
todolégica mas completa fue la que contiene el
manual denominado Building in Quality. A Manual
on Building a High Quality Asylum System, Further
Developing Asylum Quality in the European Union
(ACNUR, 2011).

A pesar de que éste es el mecanismo de evalua-
cién mas completo, plantea dos obstaculos meto-
doldégicos para su aplicaciéon en México: 1) los
procedimientos de asilo en la Unién Europea son
distintos a los de México, lo cual dificulta mucho
su utilizacion, y 2) usar el manual requiere acceso
alos expedientes completos de las y los solicitan-
tes de asilo, pero para la realizacion del presente
estudio se tuvo acceso sélo a las resoluciones de
la COMAR, no a los expedientes completos.

Por estas caracteristicas distintas, y en especial
por la limitacion material de insumos, se opto por
realizar s6lo un analisis del segundo punto de la

metodologia propuesta por el ACNUR, es decir, de
la “evaluacion debida y eficiente de las necesida-
des de proteccion dentro del procedimiento de
asilo”, desde el punto de vista juridico. Una vez
definido el objeto de estudio, se identificaron 115
categorias de andlisis para la revision ordenada y
estandarizada de las resoluciones y, mas tarde, se
genero6 una base de datos para su sistematizacion.

Las categorias de andlisis que finalmente se
usaron fueron seleccionadas en funcién de los si-
guientes puntos: 1) su aplicabilidad a todas las
resoluciones, con independencia de su sentido; 2)
su capacidad para dar cuenta del perfil de las per-
sonas solicitantes, incluyendo sus motivos de
desplazamiento, y 3) la factibilidad de dar cuenta
del ejercicio argumentativo de la COMAR dentro

de sus determinaciones.

En cada una de las secciones de andlisis de informa-
cion se utilizardn conceptos provenientes del Siste-
ma Interamericano de Derechos Humanos. La inclu-
sion se debe a que desde el primer caso contenci-
o0so resuelto por el tribunal interamericano, los con-
ceptos de debido proceso han tenido un gran desar-
rollo, siempre guardando una estrecha relaciéon con
la proteccion de derechos humanos.



3.Analisis B
de la informacion

Representacion legal

El derecho a la representacidn legal se encuentra
tutelado por diversas disposiciones en el orden
juridico mexicano. En el ambito internacional po-
demos destacar la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, que en su articulo 8 estable-
ce el “derecho del inculpado de defenderse perso-
nalmente o de ser asistido por un defensor de su
eleccion y de comunicarse libre y privadamente
con su defensor”.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos
(Corte IDH) en diversas ocasiones ha interpretado
que este derecho no se encuentra acotado al am-
bito penal. En el caso concreto de las personas
solicitantes de asilo, la Corte IDH establecio en el
caso Pacheco Tineo vs. El Estado Plurinacional de
Bolivia que las personas solicitantes tienen de-
recho a contar con asesoria y representacion le-
gal. El alcance de este derecho lo extendié este
mismo tribunal en el caso Vélez Loor vs. Panama,
donde planteé la obligacion estatal de garantizar
asistencia juridica gratuita.

En el orden juridico mexicano en materia de per-
sonas refugiadas, este derecho se reconoce en el
articulo 11 de la Ley sobre Refugiados, que esta-
blece lo siguiente:
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Articulo 11. Todo extranjero que se encuen-
tre en territorio nacional tiene derecho a soli-
citar, por si, por su representante legal o por
interposita persona, el reconocimiento de la
condicion de refugiado. Si el extranjero soli-
citase dicho reconocimiento a través de su
representante legal o por interpdsita perso-
na, debera de ratificar su solicitud ante la Se-
cretaria dentro del término de tres dias habi-
les. Si el extranjero la ratifica se continuara el
procedimiento de reconocimiento, en caso
contrario, se tendra por no presentada la so-
licitud. El procedimiento de reconocimiento
de la condicidn de refugiado sélo podra con-
tinuarse por el solicitante o por su represen-
tante legal de conformidad con lo estableci-
do en esta Ley y su reglamento.

La regulacion de este derecho en la Ley sobre Re-
fugiados se ha traducido en la posibilidad de con-
tar con un representante legal, pero no en la obliga-
toriedad de contar con uno para sustanciar el proce-
dimiento. Lo anterior ha ocasionado que muchas
veces las personas solicitantes lleven a cabo la
totalidad de su procedimiento para el reconoci-
miento de la condicién de refugiado sin ningun
tipo de acompanamiento o asesoramiento legal.

En la totalidad de sus resoluciones, la COMAR re-
conoce la existencia de este derecho. El siguiente
parrafo es ilustrativo de lo establecido en las re-
soluciones al respecto:

1
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TERCERO.- Que, con tha* la Coordinacién General de la Comisién Mexicana de
Ayuda a Refugiados, registré la solicitud de reconocimiento de la condicién de refugiado bajo el m’lmcro_

e informé a la solicitante sobre el procedimiento correspondiente, asi como, sobre los derechos inherentes
a éste, tales como: la no devolucién, confidencialidad, no discriminacién, derecho a solicitar y recibir informacién
sobre su solicitud, a sostener una entrevista personal, a hacer uso de los servicios de interpretacién en un idioma de
su comprensién, a contar con un Representante Legal, a la gratuidad del procedimiento y a la posibilidad de
presentar un recurso de revision. Ademds, se le informé acerca de su obligacién de proporcionar informacién
veridica y completa durante el procedimiento, asi como presentarse de manera semanal ante esta autoridad. Lo
anterior de conformidad con lo establecido en los articulos 1, 6, 8, 11, 14 y 16 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; en los Articulos 5, 6, 10, 18, 19, 23 y 25 de la Ley sobre Refugiados, Proteccién
Complementaria y Astlo Politico'; asi como en los articulos 8, articulo 15 fraccién 1, 22, 27, 28, 29, 32 y 45 del
Reglamento de Ley sobre Refugiados y Proteccién Complementaria.

Este texto se encuentra practicamente en la tota-
lidad de las resoluciones para el reconocimiento
de la condicién de refugiado y es la Unica referen-
cia que se hace al derecho a contar con represen-
tacion legal (asi como el derecho a interponer un
recurso de revision). En medio del entramado bu-
rocratico que presupone sustanciar un procedi-
miento para el reconocimiento de la condicién de

legal puede significar la diferencia entre ser o no ser
reconocido como refugiado.

La metodologia aplicada a la presente investiga-
cién permite observar, tal como se muestra en la
Grafica 1, que en 91.3% de los casos se informo al
solicitante sobre su derecho a contar con repre-
sentacion legal.

refugiado, /a posibilidad de contar con asistencia

Grafica 1. Informacion del derecho a contar con representacion legal

8.673%

No se le informo

91.33%

91.33%

Si se le informo
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El 8.6% restante corresponde a los casos de las personas que solicitaron asilo durante los primeros
anos de operacion de la Ley sobre Refugiados, una época en que la COMAR no informaba a las perso-
nas solicitantes sobre su derecho a contar con representacion legal. Como se puede apreciar en la
Grafica 2, a partir de 2014 se subsano esta deficiencia. De acuerdo con el texto de las resoluciones, de
ese ano en adelante a todas las personas solicitantes de asilo se les informé sobre su derecho a con-

tar con un representante legal.

Grafica 2. Evolucién de la Informacion del derecho a contar con representacion legal.

Media desagregada por ano.

- No se le informé - Si se le informo

Grafica elaborada con la informacién de las solicitudes de informacion publica 0422000016117 y 04220000159

Cuestion distinta es el andlisis de los casos en los que efectivamente las personas contaron con re-
presentacion legal dentro de sus procedimientos. Si analizamos esta proporcién podemos ver que, en
términos generales, menos de 15% de las personas que solicitaron asilo en México contaron con re-
presentante legal, como se observa en la Grafica 3:

13
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Grafica 3. Solicitantes que contaron con representacion legal

14

88.12%

No cont6 con representante

11.88%

Si conto con representante

Ahora bien, a fin de distinguir el porcentaje de representacion legal entre personas que fueron reconocidas
de las que no, podemos apreciar que los casos de personas reconocidas es 10% mayor en comparacion
con las que no fueron reconocidas. Lo anterior se consigna en la Gréafica 4.:

Grafica 4. Solicitantes que contaron con representacion legal.

Desgregado por reconocimiento

No reconocida Reconocida

- No conté con representante - Si cont6 con representante



Sin pretender senalar la existencia de una relacion
de causalidad entre la representacion legal y el
sentido de las resoluciones, lo anterior resulta util
para visibilizar cémo funciona en la practica el de-
recho a contar con representacion legal en los
procedimientos mexicanos de asilo. Si bien a la
mayoria de las personas se les informé acerca de
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su derecho a la representacion legal, en realidad
muy pocas tuvieron acceso a ella. La Grafica 5
muestra la disparidad entre la media de la infor-
macion sobre el derecho en comento y la media
de la representacion legal efectiva, mientras que
la Grafica 6 desagrega dicha informacién respecto

a personas reconocidas y no reconocidas.

Grafica 5. Comparativa de la media de informacion y la representacion efectiva

91%

I Vedia de informacion

12%

I Media de representacion

Grafica 6. Comparativa de la media de informacion y la representacion afectiva
Desagregado por reconociemiento de la condicion de refugiado

No reconocida

— 94%

7%

I Vedia de informacién

Reconocida

88%

o

I Media de representacion efectiva
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Esta enorme disparidad resulta preocupante por
dos razones:

1) La primera es que refleja un entendimiento que
desde nuestro punto de vista resulta inadecuado
sobre el caracter del procedimiento (y sus efec-
tos) y, por lo tanto, del papel de la representacion
legal. Como se dijo al inicio, el procedimiento de
asilo es materialmente jurisdiccional y la repre-
sentacion legal resulta fundamental para la cor-
recta comprension de sus alcances y consecuen-
cias, asi como para hacer valer en tiempo y forma
todas las pretensiones de las personas solicitantes.

2) La segunda tiene que ver con la inexistencia de
los mecanismos o las capacidades instituciona-
les para garantizar la representacion legal en un
procedimiento que define la existencia/inexisten-
cia de ciertos derechos humanos. A lo anterior
hay que agregar un problema de caracter organi-
zacional, pues la cantidad de solicitudes desbor-
da con amplio margen la capacidad que la COMAR
tiene en la actualidad, haciendo dificil, si no impo-
sible, que los servidores publicos puedan ocupar-
se de manera adecuada de todos los casos que
pasan por sus manos.

Ante este gran numero de solicitudes, las organi-
zaciones de la sociedad civil, abogados/as pro
bonoy personas que acompanan a las y los solici-
tantes, se encuentran imposibilitadas para dar

respuesta adecuada a la totalidad de las necesi-
dades de las personas solicitantes, quedando asi
muchas sin la posibilidad de contar con asesoria
de calidad en su procedimiento.

Tomando en consideracion no sélo la situacion al
salir de sus paises, sino el poco o nulo conoci-
miento de las leyes mexicanas, podemos enten-
der que muchos solicitantes no se encuentren en
condiciones de comprender el alcance de los re-
quisitos procedimentales de su solicitud de asilo,
mucho menos de estar al tanto de los derechos
que les reconocen la legislacion mexicana y los

tratados internacionales ratificados por México.

Por ello resulta bastante incongruente que hasta el
momento no exista un mecanismo de representa-
cion legal gratuito por parte del Estado, como podria
ser la defensoria de oficio para los solicitantes de
asilo que les permita comprender sus derechos y
posibilite su ejercicio, los guie durante el procedi-

miento y los acompafie hasta su finalizacion.

La representacion legal también adquiere una im-
portancia vital durante las entrevistas de elegibi-
lidad a las que estan sujetos los solicitantes. Esta
representacion no sélo permite que las entrevis-
tas se realicen de manera adecuada y conforme a
la legislacién mexicana, sino también que los so-
licitantes puedan dar cuenta de los hechos de
mejor forma.



Gracias al conocimiento de las y los representan-
tes legales se pueden identificar y denunciar las
fallas durante el procedimiento, asi como brindar
apoyo en las entrevistas, conociendo mas a fon-
do, y muchas veces con mayor interés, las histori-
as de los solicitantes, guiandolos respecto a los
datos relevantes, la forma de presentarlos y su
importancia para acceder a la proteccién interna-
cional por parte de México.

Entrevistas

Entre las garantias del debido proceso, se encuen-
tra el derecho a que los solicitantes de asilo sean
escuchados de forma adecuada. Al respecto, la
Corte IDH en el caso Pacheco Tineo vs. El Estado
Plurinacional de Bolivia ha establecido que “la soli-
citud [de asilo] debe examinarse, con objetividad,
en el marco del procedimiento establecido al
efecto, por una autoridad competente claramente
identificada, lo cual requiere la realizaciéon de una
entrevista personal” (Corte IDH. Caso Familia
Pacheco Tineo vs. El Estado Plurinacional de Boli-
via). Esta obligacion de entrevistar de manera per-
sonal se incluye asimismo en la Ley sobre Refugi-
ados, que establece en su articulo 23:
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Articulo 23. El solicitante debera aportar sus
datos de identificacion completos y veridi-
cos, los motivos en los cuales basa su solici-
tud, asi como todos los elementos de los que
disponga para sustentarla. Desde la presen-
tacion de la solicitud hasta antes de que la
Secretaria emita resolucién, el solicitante
podra aportar todas las pruebas que a su de-
recho convengan. La Secretaria, tomando en
consideracion el contexto social y cultural de
donde provenga el solicitante, asi como su
edad, género y otras circunstancias particu-
lares, realizara de manera personal las entre-
vistas que resulten necesarias, a fin de alle-
garse de elementos para el analisis de su
solicitud. En la substanciacion del procedi-
miento, especialmente durante el desarrollo
de las entrevistas, en caso de ser necesario
se contard con el apoyo de un traductor o
intérprete y de los especialistas que se re-
quieran para facilitar la comunicacién con el
solicitante, mismos que en todo momento
deberan de preservar la confidencialidad de

la informacion.

No existe excepcion en la Ley sobre Refugiados,
ni siquiera en el Capitulo Il de su Reglamento (de-
dicado a regular las entrevistas en el procedimien-
to), respecto a la realizacion de entrevistas de
forma personal, por lo que cualquier practica en
contravencion seria contraria a la ley.

17
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En muchos casos, estas entrevistas pueden ser la
Unica oportunidad de los solicitantes de exponer
su historia ante las autoridades que habran de de-
cidir si se les reconoce la condicion de refugiado,
asi como de aclarar su situaciéon y como fin ulti-
mo, obtener el reconocimiento que les permitira
permanecer en territorio mexicano.

En el ambito de las entrevistas, se pueden analizar
dos aspectos distintos. Primero, si se entrevisto a
todas las personas con necesidades de protec-
cioén internacional dentro del procedimiento, y se-
gundo, si la entrevista se realizé de acuerdo con

Grafica 7. Pro

el estdandar mencionado, es decir, de manera
personal.

Respecto al primer aspecto, podemos observar
que entre 2011 y 2016 no se entrevistaron a todas
las personas dentro de las resoluciones que
culminaron los procedimientos de asilo en Méxi-
co, como se muestra en la Gréafica 7:

rcion de personas entrevistadas.

70.97%

29.03%

No se entrevisto

70.97%

Si se entrevisto

Grafica elaborada con informacion de las solicitudes de informacién publica 0422000016117 y 0422000015917
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Como vemos, casi 29% de las personas que se
vieron afectadas por una resolucion de la COMAR
no fueron entrevistadas. Esto ocurre cuando en
las resoluciones se resuelve la situacién de nuc-
leos familiares en donde sélo una persona es so-
licitante de asilo. Por lo general, en este tipo de
casos se entrevista sélo a la cabeza de la familia
(a consideracion de la COMAR), quien no siempre
es la persona solicitante o no reune los requisitos
para que la reconozcan como refugiada, mientras
gue sus acompanantes, quienes bien pueden ser
los que encuentran su vida o integridad amenaza-
da, no son entrevistados y por ende no se consi-
deran al momento de resolver el procedimiento

Grafica 8. Pro

Desde nuestra perspectiva, seria equivocado asu-
mir que este 29% de personas no entrevistadas
debié haber sido entrevistada, puesto que no ne-
cesariamente todas contaban con necesidades
de proteccion internacional. Sin embargo, soste-
nemos que en un determinado numero de casos
de ese 29% si existian indicios de necesitar pro-
teccién internacional’. De hecho, a partir de
nuestra metodologia de investigacion fue posible
determinar que, de la totalidad de personas que
no fueron entrevistadas por la COMAR, en un 47%
existian indicios de que requeria dicha proteccion
(Gréfica 8).

1  Por indicio entendemos a las situaciones contenidas
dentro de la resolucion de la COMAR, que nos permiten
inferir la existencia de motivos de persecucién hacia uno de
las/los acompahantes de la persona solicitante, y que no se
toman en cuenta para resolver el procedimiento de asilo

rcion de indicios en personas no entrevistadas.

52.44%

No hay indicios

47.56%

Si hay indicios
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Ello nos lleva a concluir que de la totalidad de personas que sustanciaron un procedimiento de asilo en
México, no se entrevisto a 13%, aun con indicios de requerir proteccion internacional. Esto implica que muy
posiblemente a esos solicitantes que conforman el 13%, le deportaron a su pais de origen en violacién al
principio de no devolucién.

Ademas de lo anterior, existe otro grave problema en materia de entrevistas dentro del procedimiento de
asilo mexicano. A pesar de la obligacién de entrevistar personalmente a todos los solicitantes, muchos son
entrevistados a distancia mediante una entrevista telefonica, violando las garantias al debido proceso. Esta
practica ocurre de forma reiterada en la actuacion de la COMAR de acuerdo con la proporcién mostrada en

la siguiente gréfica:

Grafica 9. Tipos de entrevistas realizadas.

A distancia

Personal

Grafica elaborada con informacion de las solicitudes de informacidn publica 0422000016117 y 0422000015917

Si desagregamos esta informacion distinguiendo entre las personas que fueron reconocidas y las que no
lo fueron, vemos que en ambos casos se tiene una media de 12% de personas que fueron entrevistadas via
telefénica (Gréfica 10).
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Grafica 10. Proporcion de prsonas entrevistadas por teléfono.

Desagregado por reconocimiento de la condicién de refugiado

No reconocida

87.67%

- Personal

Si bien se puede apreciar que muchas personas
fueron reconocidas (aunque hayan sido entrevis-
tadas a distancia), esto no implica la inexistencia
de una violacion a las garantias del debido pro-
ceso. La entrevista telefénica es quizas una alter-
nativa frente a la insuficiencia de recursos human-
os para realizar entrevistas personales. No ob-
stante, el Estado mexicano deberia garantizar, si
no de inmediato, si de manera progresiva, que se
acaten los estandares de su actuacion. Estas en-
trevistas a distancia no sélo significan una vulne-
racion a los derechos procesales de las personas
solicitantes, sino también el impedimento de te-
ner contacto directo con la autoridad, de generar
confianza con los funcionarios que recabaran la
informacion para el expediente y posteriormente
resolveran su caso.

Reconocida

87.91%

- A distancia

Desde el punto de vista de la autoridad, durante
las entrevistas a distancia se corre el riesgo de no
tener la certeza de que la persona al otro lado del
teléfono sea la misma que deberian estar entrevis-
tando, ademas de que pierden por completo la
posibilidad de apreciar rasgos del lenguaje corpo-
ral que podrian resultar reveladores o complemen-
tarios a la narracion verbal del solicitante.

Conforme a la regulacién del procedimiento admi-
nistrativo, esto bastaria para solicitar una reposi-
cion del procedimiento, pues no sélo se violenta
una formalidad esencial, sino que también ameri-
ta una sancioén para las autoridades, a quienes
incluso conforme a la Ley sobre Refugiados se les
permite realizar las entrevistas en las oficinas de
la COMAR, en las estaciones migratorias o en ot-
ras instalaciones que se habiliten para tal efecto.
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Recurso de revision

De conformidad con el articulo 83 de la Ley Fe-
deral del Procedimiento Administrativo, el recur-
so de revision procede en contra de los actos y
las resoluciones de las autoridades administrati-
vas que pongan fin al procedimiento administra-
tivo 0 a una instancia, o que resuelvan un expe-
diente.

La Ley sobre Refugiados prevé en su articulo 25
la facultad del solicitante de asilo de interponer
un recurso de revision en contra de la resolucion
que niegue el reconocimiento de la condicion de
refugiado dentro de los 15 dias habiles a partir
de que se le notifique la negativa. El reglamento
de esta ley establece:

Articulo 59.- En contra de |la negativa de reco-
nocimiento de la condicién de refugiado, de
la cesacidn, de la cancelacion, de la revoca-
cién o del retiro de la proteccion complemen-
taria, de la negativa de autorizacién de reuni-
ficacion familiar, asi como del dictamen so-
bre la proteccién efectiva a que se refiere el
articulo 91 de este Reglamento, procede el

recurso de revision.

La resolucién de este recurso debe darse dentro
de los tres meses siguientes (90 dias) a su pre-
sentacion. Lo anterior de conformidad con el ar-
ticulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Ad-
ministrativo:

“Articulo 17.- Salvo que en otra disposicion
legal o administrativa de caracter general se
establezca otro plazo, no podra exceder de
tres meses el tiempo para que la dependen-
cia u organismo descentralizado resuelva lo
que corresponda. Transcurrido el plazo apli-
cable, se entenderan las resoluciones en sen-
tido negativo al promovente, a menos que en
otra disposicién legal o administrativa de
caracter general se prevea lo contrario. A pe-
ticion del interesado, se debera expedir cons-
tancia de tal circunstancia dentro de los dos
dias habiles siguientes a la presentacion de
la solicitud respectiva ante quien deba resol-
ver; igual constancia debera expedirse cuan-
do otras disposiciones prevean que transcu-
rrido el plazo aplicable la resolucién deba
entenderse en sentido positivo.”

Este recurso es resuelto por el superior jerarquico
inmediato de quien emitid la resolucién de prime-
ra instancia, que para el caso concreto es la Coor-
dinacion General de la COMAR (CG COMAR).

La mera existencia de este recurso en la ley no
presupone su ejercicio adecuado. De acuerdo con
la Corte IDH, los recursos judiciales deben ser
adecuados y efectivos, presentados en un plazo
razonable.



En la Opinién Consultiva 9/87, la Corte determiné
que “para que tal recurso exista, no basta con que
esté previsto por la Constitucion o laley o con que
sea formalmente admisible, sino que se requiere
gue sea en realidad idéneo para establecer si se
ha incurrido en una violacién a los derechos hu-
manos y proveer lo necesario para remediarla
(Corte IDH, Opinion Consultiva 9/87).

Inclusive en el caso Radilla Pacheco, en el que
sentencié al Estado mexicano, la Corte IDH esta-
blecié la obligacion de que los recursos legales
cumplan con las caracteristicas mencionadas, en
concreto las de los parrafos 295 y 296:

Los Estados tienen la responsabilidad de
consagrar normativamente y de asegurar la
debida aplicacion de los recursos efectivos y
las garantias del debido proceso legal ante
las autoridades competentes, que amparen a
todas las personas bajo su jurisdiccion con-
tra actos que violen sus derechos fundamen-
tales o que conlleven a la determinacion de
los derechos y obligaciones de éstas. [296]
En este sentido, el Tribunal ha establecido
que para que el Estado cumpla lo dispuesto
en el articulo 25 de la Convencion, no basta
con que los recursos existan formalmente,
sino que es preciso que tengan efectividad
en los términos de aquel precepto. La Corte
ha reiterado que dicha obligacién implica
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que el recurso sea idéneo para combatir la
violacién y que sea efectiva su aplicacion por
la autoridad competente (Corte IDH. Caso
Radilla Pacheco vs. México).

En atencion a lo anterior, el recurso de revision
para impugnar la resolucién negativa al reconoci-
miento de la condicién de refugiado deberia ne-
cesariamente cumplir con las caracteristicas de
ser adecuado (es decir, idéneo para combatir la
violacion a derechos humanos) y efectivo.

Con el andlisis realizado, podemos apreciar que el
numero total de recursos de revisién interpuestos
en contra de resoluciones en primera instancia
entre 2011 y 2016, segun la informacioén proporci-
onada por la COMAR en la solicitud de acceso a la
informacion 0422000003217, es de 656. Es impor-
tante hacer notar que en las estadisticas oficiales
de la COMAR no hay registros de las negativas al
reconocimiento de la condicién de refugiado en
2011y 2012. Por lo que respecta al total de nega-
tivas al reconocimiento entre 2013 y 2016 las
estadisticas oficiales de la COMAR reportaron 5 mil
negativas.

Los 656 recursos presentados representan 13.12%
de este total, sin embargo, creemos que este por-
centaje podria ser menor si las estadisticas ofici-
ales contemplaran también las negativas de 2011
y 2012.
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Del total de recursos de revision presentados, la mayor parte de sus resoluciones confirma la decision

de primera instancia. El sentido de las resoluciones se puede apreciar en la siguiente tabla:

Tabla 1. Sentido de la resolucion de los recursos de revision

Sentido de la resolucién del recurso Frecuencia Porcentaje del total
Anulabilidad/acto -3 - 0.46%
Anulabilidad/procedimiento 1 0.15%

Confirma el acto - 514 - 78.35%

Nulidad/acto 7 1.07%
Nulidad/procedimiento 124 - 18.90%

Revocacion parcial 1 0.15%

Sustitucion 6 - 091%

Total . 656 . 100%

Como se puede apreciar, casi 80% de los recursos
presentados confirmaron la decisién anterior, esto
quiere decir que en todos estos casos, al momen-
to deresolver el recurso de revision, la CG COMAR
consideré adecuada la decision de primera instan-
cia para negar el reconocimiento.

Por otro lado, es importante subrayar que en me-
nos de 1% de los casos la CG COMAR consideré
que la resolucién de primera instancia fue
equivocada y por lo tanto la revocé totalmente re-
conociendo la condiciéon de refugiado. Esto nos
ayuda a dimensionar la realidad de las personas
solicitantes de asilo al momento de interponer re-
cursos de revision, y es que lo mas probable es

que laresolucién siga siendo exactamente igual a
la de primera instancia, teniendo como mejor su-
erte la nulidad de su procedimiento (que implica
volver a llevar a cabo todo el procedimiento) y
como posibilidad mas remota el que se cambie el
sentido de la resolucién.

Esta situacion se agrava si las personas se encu-
entran detenidas en estaciones migratorias, ya
que deberan permanecer en estos lugares hasta
que se resuelva el recurso de revision. Por ello, la
mayor parte de los recursos de revision interpuestos
es en libertad, como se aprecia en la Gréafica 11:
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Grafica 11. Proporcion de recursos de revision interpuestos en libertad/ detencion

Desde nuestra perspectiva, las cifras anterio-
res evidencian que el recurso de revisiéon no es
adecuado ni efectivo para el procedimiento de
asilo mexicano, mas bien constituye una carga
procesal necesaria para continuar con su proce-
dimiento en otras instancias como puede ser el
juicio de amparo, que exige el previo agotamien-
to de recursos para su interposicion. En otras
palabras, el recurso de revision para impugnar
la negativa al reconocimiento de la condicion de
refugiado puede considerarse como un “recurso
ilusorio”, o en palabras de la Corte IDH:

86.13%

Recurso interpuesto en libertad

13.87%

Recurso interpuesto en Estado Migratoria

Los recursos son ilusorios cuando se de-
muestra su inutilidad en la practica, el Po-
der Judicial carece de la independencia ne-
cesaria para decidir con imparcialidad o fal-
tan los medios para ejecutar las decisiones
que se dictan en ellos. A esto puede agre-
garse la denegacidn de justicia, el retardo
injustificado en la decisién y el impedimen-
to del acceso del presunto lesionado al re-
curso judicial (Corte IDH. Caso Ivcher Brons-
tein vs. Perd).
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Por ultimo, importa ver si el plazo de resolucién del recurso es razonable. En México, la resolucién

de los recursos de revision entre 2011 y 2016 tuvo una media de 77 dias de duracién, sin embargo, la

mayoria se resolvié en el maximo de 120 dias como se muestra en la siguiente grafica:

Grafica 12. Dias empleados para resolver el recurso de revision.

120

o_

I Viaximo de dias empleados

Este maximo de 120 dias se da de conformidad
con la primera Ley federal del Procedimiento Ad-
ministrativo que disponia de 4 meses para su re-
solucion. Sin embargo, el 19 de abril del 2000, el
plazo para su resolucion se modificé a tres meses,
es decir 90 dias.

De acuerdo con la Corte IDH, ademas de ser ade-
cuado y efectivo, el recurso debe resolverse en un
plazo “razonable”. Por ejemplo, en el caso Apitzy
Rocha vs. Venezuela la Corte IDH determind, a

[ Minimo de dias empleados

76.9406

I Media de dias empleados

partir de los 265 dias que tard6 en resolverse el
recurso de las victimas, que no se cumplié esta
caracteristica. Si bien la Corte IDH no ha estable-
cido un umbral de qué resulta “razonable” y qué
no, es pertinente preguntarnos si este plazo de
120 dias es razonable para el caso de las perso-
nas solicitantes de asilo, con especial énfasis en
las personas dentro de estaciones migratorias.



Conclusiones

Podemos afirmar que la representacion legal, las
entrevistas personales y un recurso de revision ade-
cuado y efectivo son herramientas indispensables
para el funcionamiento del procedimiento de asilo
en México.

La falta de asesoria y representacion legal gratuita
por parte del Estado pone enriesgo los derechos de
una gran cantidad de solicitantes de asilo, pues al des-
conocer (como es normal) lalegislacion que les aplica,
los procedimientos a los que tendran que hacer frente
y las dificultades u oportunidades que se encontraran,
estas personas se ven imposibilitadas para comenzar
de nuevo con su vida en un lugar seguro.

Las entrevistas a distancia son un vicio en el proce-
dimiento que es importante erradicar, pues no sélo
son violatorias de la ley, sino que impiden a los soli-
citantes exponer su situacion, ser escuchados y, en
general, los privan del resto de derechos que les cor-
responden conforme a la legislacion, en especial si
tomamos en cuenta que una deportacion sin entre-
vista, o una entrevista mal realizada, puede signifi-
car la pérdida de una vida o la grave vulneracién de
derechos como la integridad o la libertad.

El recurso de revision, como opera hoy en dia, es uni-
camente una carga procesal para los solicitantes de
asilo. Se trata de un obstaculo a superar para acce-
der a otros recursos judiciales, mas no un auténtico
mecanismo de defensa de derechos como deberia
ser en realidad.
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Por ello, para mejorar la proteccion a los solicitantes
de asilo, es vital que el Estado mexicano preste mas
atencion y recursos a la tutela del derecho a contar
con asistenciay representacion legal y la realizacion
de entrevistas personales. Los recursos adecuados
y efectivos deben contribuir a mejorar y agilizar los
procedimientos de reconocimiento de la condicién
de refugiado y a que se garantice el cumplimiento
de las obligaciones adquiridas por el Estado mexica-
no, respetando la dignidad de aquellas personas que
se han visto obligadas a dejar todo lo que conocen
por causas ajenas a su voluntad.
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