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INTRODUCCION

*El pais que se pudiera hacer con
todos los exiliados y emigrados
forzosos de América Latina tendria
una poblacidn mds numerosa que
Noruega®. (Gabriel Garcia Marquez,
Premic Nobel de Literatura, discursc
con motivo de la entrega del premio,
Estocolma, 1982)

La preocupacidn por las personas que huyen de sus paises por razones de
indole politica ocupa nuevamente un lugar prioritario en el pensamiento
juridico latinoamericano. Sin embargo, el tema vuelve sobre el tapete sin el
esplendor que caracterizd en el pasado al aporte de América Latina a la
comunidad internacional -tanto en derecho positivo como en doctrina- en
materia de asilo diplomdtico y asilo territorial. Nuestros contemporineos
advierten que la valiosa tradicidn latinoamericana en la materia es impotente
para contener los fendmenos actuales de refugiados, caracterizados por las
afluencias en gran escala. La crisis del sistema de asilo latinoamericano Y

la necesidad de nuevas soluciones dominan pues, hoy, el estudio del tema.

Prueba de este renovado y angustioso interés fue el Coloquio sobre el
Asilo y la Proteccidn Internacional de Refugiados que reunid en 1981 en México
a un destacado grupo de juristas "para examinar los problemas mds delicados vy
mds inmediatos del asilo y de los refugiados en nuestro hemisferio y las
lagunas y carencias de orden juridico internacional y del derecho interno de

los Estados." 1/

El titulo del Coloquio da cuenta de la convergencia de dos ricas
tradiciones para enfrentar los nuevos problemas : la latincamericana
consagrada en una serie de convenciones sobre el asilo y la extradicién, y la
universal sobre los refugiados basada fundamentalmente en la Convencidn de
1951 y el Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados. Las
conclusiones del Cologuio, lo veremos a lo largo de este trabajo, son una

contribucién fundamental para el estudio contempordneo del problema.

e
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El presente articulo procura sistematizar los diferentes aspectos
juridicos que conciernen a los problemas de los refugiados, basindose en la
normativa y las prdcticas universal y latinoamericana. Utilizamos el término
»perecho Internacional de los Refugiados®, siguiendo a H. Gros Espiell que
afirma que este Derecho "puede considerarse una rama del Derecho Internacional
de los Derechos Humanos latu sensu, pero posee, sin duda, caracteres
especiales y requieren medios de aplicacidn especificos, que suponen

procedimientos y érganos propios”. 2/

¢Cudles son las caracteristicas de esta incipiente especialidad del

Derecho Internacional Publico? :

{a) Encuentra su genesis en los Derechos Humanos.

En primer lugar el refugiado es un individuo que tiene temor fundado de
persecucidn por razones generalmente relacionadas con las violaciones de los
derechos humanos. En segundo lugar, y consecuentemente, la proteccidn al
refugiado es parte especifica de la proteccidén de los derechos humanos en
general. Sefalemos, en este sentido, que en los instrumentos sobre derechos
humanos se ha prestado especial atencidn al asilo como medio de proteccidn de
los derechos humanos y que la misma Convencidn de 1951 comienza en su
predmbulo invocando la Declaracidn Universal de Derechos Humanos del 10 de

diciembre de 1948.

(b) Es de indole esencialmente social, humanitario v apolitico.

Es evidente que los problemas de refugiados tienen generalmente su origen en
los problemas politicos y en los disturbios sociales. Es mds, frecuentemente
éstos corren el riesgo de convertirse en problemas politicos. Sin embargo,
para poder alcanzar su objetivo, el Derecho de los Refugiados, debe mantener
un cardcter estrictamente humanitario y apolitico. El1 citadc predmbulo de la
Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 dice, en sus
considerandos : “Expresando el deseo de que todos los Estados, reconociendo
el cardcter social y humanitario éel problema de los refugiados, hagan cuanto
le sea posible por evitar que este problema se convierta en causa de tirantez
entre los Estados". 3/ La Asamblea General de las Naciones Unidas, al
instituir un afioc antes, en 1950, el ACNUR, consignd en su Estatuto que "la

labor del Alto Comisionado tendrd cardcter enteramente apolitico; serd



humanitaria y social.,..". 4/ A mayor abundamiento en tan trascendental
cuestidn, recordemos que la Declaracidn sobre el Asilo Territorial, aprobada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1967 reconoce que le
otorgamiento del asilo por un Estado "es un acto pacifico y humanitario y que,

como tal, no puede ser considerado inamistoso por ningdn otro Estado*. 5/

(c} Es _un derecho en gestacidn. 6/

Entre las fuentes escritas de naturaleza contractual debe mencionarse en
primer término la Convencidn de 1951 y el Protocolo de 1967 sobre el Estatuto
de los Refugiados, Carta Magna del Derecho de Refugiados; y a nivel regional,
las Convenciones Interamericanas sobre Asilo y Extradicidn (7/) y la
Convencidn Americana de Derechos Humanos (Pacto de San José, 1969). Entre las
fuentes escritas de indole declarativa merecen mencionarse el articulo 14 de
la Declaracidn Universal de Derechos Humanos de 1948, el articulo 27 de la
Declaracidn Americana de los Derechos y Deberes del Eombre de 1948 ¥, en
particular, la Declaracidn sobre Asilo Territorial de la Asamblea General de
1967. 8/ Por dltimo, otras fuentes escritas de naturaleza institucional son
las Resoluciones de la Asamblea General de las Naciones Unidas relativas al
mandato del ACNUR, Resclucidn 428 (V)) del 14 de diciembre de 1350 y otras
resolucicnes que se suceden cada afio en la materia. S/ TDebe también
mencionarse por su autoridad moral las Conclusiones que el Comité Ejecutivo
del Programa del ACNUR aprueba a propuesta del sub-comité plenario sobre
proteccidn internacional. 10/ A las fuentes escritas se afladen las fuentes
consuetudinarias y los principios generales tales como el derecho de los

Estados de conceder asilo y el principioc de no-devolucidn.

(d) Cuenta con un &rganc internacional especializado.

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados fue institufdo
en 1950 por la comunidad internacional para cooperar con los Gobiernos en la

proteccidén y asistencia a refugiados. 11/

(e) Afirmar que 2! refugiado ec gujeto de derscho invernacicnal es

motivo de controversia, pues si bien es cierto que por un lado el refugiado es
beneficiario de la proteccidn internacional Y que las normas convencionales y
consuetudinarias pueden serle bajo ciertas condiciones aplicables directamente
hay que reconocer, por otra parte, que el ejercicio de esos derechos queda

supeditado, en buena medida, a la voluntad de los Estados. 12/



El presente trabajo consta de tres grandes secciones. En la primera, se
analizan los fundamentos del Derecho Internacional de Refugiados : el Asilo,
el Principio de la no devolucién y la Proteccidn Internacional., Por lo que
atafle al Asilo, habida cuenta de la importante bibliografia en la materia, no
nos detenemos en el estudio de las convenciones interamericanas sobre el asilo
territorial. En la sequnda, sobre la condicidn del refugiado, examinaremos
los problemas relativos a la definicidn del refugiado y a la determinacidn
formal de su condicidn de tal. Se nos objetard gque esta precisidn un tanto
académica se aviene mal con los angqustiosos problemas actuales en los
campamentos de refugiados centroamericanos. Sin embargo, consideramos que
este capitulo puede contribuir a esclarecer cuestiones, tales como la
naturaleza juridica de la condicidn de refugiado, que se prestan a malos
entendidos en la prdctica. En la seccidn tercera, el Derecho Internacional de
los Refugiados en América Latina, estudiamos los problemas de refugiados en
este continente y comprobamos la insuficiencia del derecho regional vigente en
la materia. Las conclusiones tienen en cuenta la aguda crisis actual
suscitada por los movimientos masivos de refugiados y las distintas respuestas

gue se van formulando para hacerle frente.

La experiencia del autor como funcionario internacional se transluce en
este trabajo. En este sentido, desea agradecer los intercambios de ideas con
otros colegas y, en particular, la valiosa colaboracidn de Guilherme da Cunha,
Christopher Hein y Virginia Trimarco. WNo obstante, es menester puntualizar

gue las opiniones vertidas son de responsabilidad exclusiva del autor,
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e
I. FUNDAMENTOS DEL DERZECHO DE REFUGIAROS
- El Asilo Territorial
1. El asilo es la "piedra angular de la proteccidn internacional de

refugiados™. 13/ Es paraddjico que, aunque tratdndose de un elementc esencial
del derecho de los refugiados, y a pesar de su larga tradicidn histdrica,

todavia no se haya definido claramente en derecho internacional su naturaleza
juridica y su alcance. La nebulosa juridica que recubre esta nocidn proviene

de la dificultad de encontrar puntos de concertacidén entre los Estados para

e

establecer una normativa completa, como quedd evidenciado en el inconclusc
trabajo de la Conferencia Plenipotenciaria de Naciones Unidas sobre Asilo

Territorial, en 1977.

2. Ha habido, es cierto, numerosos esfuerzos a niGel regional y mundial
para establecer normas sobre el asilo territorial., América Latina desempefio
una tarea pionera en la materia mediante las convenciones sobre el asilo
territorial y la extradicidn, como también, a nivel nacional, las
disposiciones de jerarquia constitucional de algunos Estados. 14/ Citemos
ademds el articulo 27 de la Declaracidn Americana de Derechos y Deberes del e
Hombre y el articulo 22, parrafo 7 de la Convencidn Americana sobre Derechos
Humanos (Pacto de San José de 1969). A nivel mundial se consigna también esa
preocupacion en declaraciones e instrumentos sobre los derechos humanos
adoptados por la comunidad internacional luego de la Sequnda Guerra Mundial,
tales como la Declaracidn Universal de Derechos Humanos en su articulo 14 ¥y la

Declaracidn sobre Asilc Territorial de 1967.



3. César Sepilveda seflala los insuficientes resultados de estos esfuerzos
que, en su opinidn, "no pueden traducirse en obligaciones rigidas para los
Estados, que explicitamente no admiten restricciones impuestas a su soberania
y sélo se reconoce, en el fondo de tales convenciones internacionales, que el
asilo territorial es una institucidn humanitaria, que los Estados ﬁeberian
emplear sus mejores esfuerzos y que es menester adoptar medidas de solidaridad

internacional en favor de los refugiados”. 15/

4. ¢Podriamos entonces afirmar que el refugiado se encuentra juridicamente
desprotegido?. Un andlisis de las funciones que el asilo cumple en la

prdctica posiblemente arroje nueva luz en la cuestidn.

5. Grahl-Madsen, seflala que el derecho de asilo, en el sentido de derecho

estatal de concederlo, comprende los siguientes aspectos : 16/

1) Bl derecho de admitir a una persona en su territorio.

2) El derecho de autorizarlo a permanecer.

3} El derecho de negarse a expulsarlo. s

4) El derecho a negarse a conceder la extradicidn haecia otro Estado.

5) El derecho de no restringir su libertad por enjuiciamiento u otras
medidas.

6. Creemos que los siguientes aspectos sintetizan 1o que llamamos la "doble

funcidn del asilo", desde la perspectiva de la proteccidn de refugiados :

a) amparo de la vida y de la libertad del refugiado.

b) base para la supervivencia del refugiado.

a) El asilo amparo de la vida, la integridad fisica v la

libertad. Su garantia bdsica: el principio de la

no devolucidn (non-refoulement)

7. Asegurar proteccidén a la vida, la integridad fisica y la libertad del
refugiado es la funcidn primera y esencial del asilo. 17/ En este sentido, el
asilo significa simplemente que una victima de persecuciones puede ponerse

fuera del alcance de sus perseguidores en el territorio de otro Estado que se



convierte en tierra inviolable. El asilo diplomdtico cumple idéntica

funcién. La prictica nos muestra que los Estados asilantes han considerado
que tienen la facultad, de origen fundamentalmente humanitario que llegd a ser
norma juridica, de dar asilo a personas cuya vida, integridad fisica o
libertad estd en peligro. En virtud de este derecho de asilo del Estado
asilante, éste puede oponer una excepcidn a la reclamacidn del Estado que

reclama al individuo.

8. Mucho se ha debatido la cuestidn de la obligatoriedad juridica de
asistir a personas en peligro, cuyo incumplimiento se considera frecuentemente
como delito en el derecho penal. Por analogia pudiera entenderse que en
derecho internacional existe también una obligacidn fundamental de salvar la
vida (o la integridad fisica, o la libertad) a una victima que busca refugio.
En este sentido se acepta generalmente que la obligacidn primera y fundamental

del Estado asilante es la de no devolver al refugiado a sus perseguidores.

9. Esta funcidn del asilo como amparo de la vida y la libertad del
refugiado estd garantizada por el principio fundamental de la no-devolucidn
(non-refoulement). Afirma César Sepilveda que "Actualemente se reconoce que
el "non refoulement® es un principio generalmente aceptado y ésta sea
posiblemente la mds seflalada conquista en este proceso evolutivo del asilo
territorial®. I8/ En efecto, el principio de la no-devolucidn estd
cristalizado en numerosos instrumentos internacionales, entre ellos, el
articulo 33 de la Convencidén de 1951, bajo el titulo "Prohibicidén de expulsidn
y de devolucidn ("Refoulement™)".

10. Este principio estd también recogido con matices diversos en los
intrumentos latinoamericanos sobre el asilo y la extradicidn. 19/ El articulo
22, parrafo 8 de la Convencidén Americana sobre Derechos Humanos, también lo
recoge ampliindolo a los extranjeros en general : 20/

*BEn ninodn caso el extranjero puede ser expulsado o devuelto a otro
pais, sea o no de origen, donde su derecho a la vida o a la libertad
personal estd en riesgo de violacién a causa de raza, nacionalidad,
religidn, condicidn social o de sus opiniones politicas.”




11. lAlcanza el principio de no devolucidn solamente a las personas gue ya
han sido admitidas en el territorio de un Estado o se extiende también a los
que buscan asilo en la frontera?. Si bien el articulo 33 de la Convencidn de
1351 no menciona el problema de la negativa de admisidn (rechazo en la
frontera), este aspecto del principio de no devolucidn es reconocida entre
otros por la Declaracidn de la Asamblea General sobre Asilo Territorial de
1967 que en su articulo 3 sostiene gque ninguna de las personas mencionadas en
el articulo 1 pueden ser objeto de medidas tales como la de negar la admisidn
en el pais en el que busca asilo. El Coloquio de Mexico reafirmd gque "tanto
el sistema universal como el regional de proteccidn de los asilados y
refugiados reconocen come un principio bdsico del derecho internacional el de
la no-devolucidn, incluyendo dentro de este principio la prohibicidn del

rechazo en las fronteras". 21/

12. Un nuevo progreso en la aceptacidn del principic de no-devolucidn se
advierte en su aplicacidn al grave problema de las afluencias en gran escala
de personas. En este sentido debe sefialarse que la Declaracidn sobre el Asilo
Territorial de fecha 14 de diciembre de 1967 (Resolucidn 2312 (XXII)) autorizd
una excepcidn a la aplicacidn del principio de no-devolucidn en su articulo
3.2, que dice: "Podrdn hacerse excepciones al principioc anterior sdlo por
razones fundamentales de seguridad nacional o para salvaguardar a la
poblacidn, como en el caso.de una afluencia en masa de personas”. Sin
embargo, a rengldn seguido establece gque, "si un estado decide en cualquier
caso que estd justificada una excepcidn al principio establecido en el parrafo
1 del presente articulo, considerard la posibilidad de conceder a la persona
interesada, en las condiciones que juzgue conveniente, una oportunidad, en
forma de asilo provisional o de otro modo, a fin de gue pueda ir a otro
Estado™. Mis recientemente, la dimensidn del problema de la afluencia en gran
escala ocurrido en los Gltimos aflos, llevd en 1981 a los Estados miembros del
Comité Ejecutivo del Alto Comisionado abocados al estudio de la cuestidn de la
"Proteccidén de las personas que buscan asilo en situaciones de afluencia en

gran escala” a coneluir que

"En situaciones de afluencia en gran escala, debe admitirse a las
personas en busca de asilo en el Estado donde buscaron refugioc en primer
lugar, y si ese Estado no puede admitirlos durante un tiempo prolongado,
al menos debe admitirlos temporalmente, en todos los casos, y prestarles



proteccidn de conformidad con los principios establecidos mis abajo.
Debe admitirseles sin discriminacidn alguna por motivos de raza,
religidn, opinidn politica, nacionalidad, pais de origen o incapacidad
fisica.

En todos los casos debe observarse escrupulosamente el principio
fundamental de no devolucidn, incluido el no rechazo en la frontera®. 22/
13. Refiriéndose en general a los extranjeros, es de particular importacia a
la luz de los hechos ocurridos en Nigeria en febrero de 1983 el pirrafo § del
articulo 22 de la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos "Es prohibida la

expulsidén colectiva de extranjeros”.

14. La Convencidn de 1951 protege también al refugiado contra la expulsidn

arbitraria. E1 articulo 32 dice lo siguiente :

*1. los Estados Contratantes no expulsardn a refugiado alguno gque se
halle legalmente en el territoric de tales Estados, a no ser por razones
de seguridad nacional o de orden pdblico.

2. La expulsidn del refugiado uUnicamente se efectuard, en tal caso,
en virtud de una decisidn tomada conforme a los procedimientos legales
vigentes. A no ser que se opongan a ello razones imperiosas de
seguridad nacional, se deberd permitir al refugiado presentar pruebas
exculpatorias, formular recurso de apelacidn y hacerse representar a
este efecto ante la autoridad competente © ante una o varias personas
especialmente designadas por la autoridad competente,

3. Los Estados Contratantes concederdn, en tal caso, al refugiado un
plazo razonable dentro del cual pueda gestionar. su admisidn legal en
otro pais. Los Estados Contratantes se reservan el derecho a aplicar
durante ese plazo las medidas de orden interior Que estimen necesarias.”
15. Podemos, pues, concluir este tema afirmando gque en el estado actual del
derecho internacional de asilo territorial en su funcidn proteccidn de la

vida, la integridad fisica y la libertad, comprenderia por lo menos 3

1) El derecho del Estado a otorgarlo a pesar de la oposicidn de terceros
Estados.
2) La obligacién por parte del Estado asilante de admitir al refugiado en

Su territorio aunque sea provisonalmente y de no devolverlo a un pais en

donde pueda sufrir persecucidn.



16. Bste enfoque de la funcidn del asilo para la proteccidn de la vida, de
la integridad fisica y la libertad de las personas, fundado en normas que van
"gradualmente adquiriendo el cardcter de imperativas”, (23/) permitiria
avanzar en la consideracidn de la proteccidn del derecho de asilo como parte
de los derechos humanos. En este sentido y refiriéndonos al dmbito regional
americano, nos parece pertinente la cuestdn planteada por T. Maekelt (24/)
sobre la validez y admisibilidad de las denuncias gue en la materia puedan ser
elevadas ante los drganos previstos en la Convencidn de Costa Rica: la
Comisidén y la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Si opien es discutible

aceptar que puedan conocer de violaciones al derecho al asilo, bien pudiera

reconocerse su competencia en la proteccidn del principio de no-devolucidn,
componente esencial del asilo. En este sentido, consideramos un hecho
importante que en su dltimo informe anual la Comisidn Interamericana de
Derechos Humanos propone, entre otras medidas, en la Asamblea General de la
UEA "que la Organizacién de Estados Americanos reafirme la obligacidn de los
Bstados Miembros de reconocer y respetar el principio de no-devolucidn
(non-refoulement) y que este principio sea respetado tanto en las dreas

fronterizas como en todo su territorio”. 25/

b) El asilo como base para la subsistencia del refugiado:

el trato aplicable

17. Ona vez que su vida y libertad estdn a salvo gracias a la funcidn amparo
del asilo, el refugiado se plantea qué hacer con su vida durante ese periodo
cuyo fin no puede prever. La respuesta requiere seguridad sobre su
residencia, documentacidén en regla, posibilidades de ganarse la vida y todos
aquellos factores que le permitan recobrar su dignidad a pesar de las
carencias del exilio, No estamos ya frente a problemas de "vida o muerte® gque
se resuelven mediante la admisidn y la consiguiente proteccidn contra la
devolucidn o expulsidn arbitrarias, sino a problemas mds cotidianos, pero
tambin de hondo contenido humanitario, que se resuelven mediante un trato
jur{dico adecu2dc par2 la permanencia del refugiado en el pais de asilo., Esta
sequnda y mds moderna funcidn del asilo, que adquiere importancia con el

cambio cualitativo de la condicidn social de las personas en busca de asilo,
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tiene menos asidero juridico que permita afirmar su fuerza obligatoria. En
efecto, si bien el principio de no devolucidn implica el hecho que el

refugiado debe ser al menos admitido transitoriamente en otro territorio, no
se puede afirmar que la permanencia en ese territorio esté estipulada por el

derecho internacional actual.

18. La Convencidn de 1951 no contiene disposiciones que obliguen al Estado
asilante a conceder una estadia prolongada. En este sen-ido corresponde la
afirmacidn de que no existe un derecho subjetivo por el gue el individuo puede
reclamar "asilo-subsistencia”, del cual el derecho a la permanencia en el

territorio del Estado asilante es la condicidn sine gqua non.

19. Sin embargo, una vez tomada por el Estado la decisidn de otorgar el
asilo a un refugiado, en los paises que se han acherido a la Convencidn de
1551 y al Protocolo de 1967, y siempre y cuando que lo alcance "“ratio
perscnae”, el refugiado puede beneficiarse de las disposiciones juridicas
previstas en tales instrumentos con la finalidad de permitirle rehacer su
vida. Como su titulo mismo lo indica, la Convencidn de 1951 establece el
"estatuto” que los refugiados pueden obtener en sus paises de asilo
respectivo. La Convencidn de 1951 constituye la codificacidén mds completa que
se haya intentado hasta la fecha en el planc internacional. Establece normas
bdsicas minimas para el tratamiento de los refugiados, sin perjuicio que los
Estados les otorguen un tratamiento mds favorable. Después de treinta afios de
la adopcidn de la Convencidn de 1951, su texto sigue siendo la norma

contractual mds amplia en la materia.

20. | En lo que respecta a la aplicacidn de la Convencidn, debe mencionarse
que la mayor parte de las disposiciones de la misma son completas, o sea que
sus disposiciones pueden ser aplicadas directamente sin necesidad de derecho
interno complementaric. El problema de la auto-ejecutoriedad debe
distinguirse de la incorporacidn de los instrumentos en derecho interno, o sea
el de su validez, que dependerd de los mecanismos constitucionales previstos

en cada pais para la adopcidn del derecho internacional en derecho internc.

[
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Por supuesto, que la adopcidn de medidas legislativas o administrativas en el
plano nacional son altamente convenientes con miras a una mas eficaz
aplicacidn de tales instrumentos. Por la via de las medidas internas, muchos
Estados confieren en la prdctica derechos mavores a los refugiados que

aquellos estipulados en la Convencidn. 26/

21, En los paises que no son parte a los instrumentos internacionales de los
refugiados, o que lo han hecho con reservas geogrificas con respecto a
refugiados no europeos, serd necesario referirse a la legislacidn ¥y a las
ordcticas de los Estados, los que normalmente conceden a los refugiados por lo
menos el trato minimo conferido a los extranjeros. 2Zn América Latina
generalmente estas disposiciones encuentran su origen en el trato acordado a
los “asilados” seguin el sistema de las convenciones interamericanas. EL
Coloquio de México advirtid que uno de los déficits mayores del asilo y la
proteccidn de refugiados eran las lagunas y carencias, tanto del derecho
internacional, “asi como del érden juridico interno de los Estados para hacer
frente a los complejos problemas legales, econdmicos, sociales, culturales y
laborales de personas en busca de asilo®. 27/ Varias conclusiones del
Coloquio apuntan a superar estas deficiencias buscando, al mismo tiempo,
armonizar "los aspectos mds favorables de la tradicidn del sistema americano,
con los elementos que aporta el sistema universal de proteccidn a refugiados y

asilados". 28/

22. Los problemas de subsistencia, en caso de afluencia de personas en gran
escala, son de tal gravedad social que constituyen motivos de gran
preocupacidén de la comunidad internacional. Para estudiar el problema de la
proteccidén de tales personas y siguiendo una recomendacidn del Comité
Ejecutivo de Programa del ACNUR, se reunidé en Ginebra, del 21 al 24 de abril
de 1981, un Grupo de Expertos. Sobre la base del informe preparado por tal
reunidn, a cuyas conclusiones adherid el Coloquio de México, el Comité
Ejecutivo aprobd una conclusidn en 1981 sobre "Proteccidn de las personas gque
buscan asilo en situacidén Ze gran escala” gue ya hemes mcaciznads an los que
respecta al principio de no devolucidn. Las conclusiones contienen un
capitulo sobre el "trato a las personas en busca de asilo admitidas
temporalmente en un pais a la espera de arreglos para una solucidn duradera®,

que dice lo siguiente:
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*B. Trato a las personas en busca de asilo admitidas temporalmente en
un pais a la espera de arreglos para una solucidn duradera

1. En el articulo 31 de la Convencidn de 1951 de las Naciones Unidas
sobre el Estatuto de los Refugiados figuran varias disposiciones sobre
el trato a los refugiados que han entrado en un pais sin autorizacidn y
cuya situacidn en ese pais todavia no se ha normalizado. Las normas
definidas en ese articulo no abarcan, sin embargo, todos los aspectos
del trato a las personas en busca de asilo en situaciones de afluencia
en gran escala.

2. En consecuencia, es esencial que se trate a las personas en busca
de asilo admitidas temporalmente a la espera de arreglos para una
solucidn duradera de conformidad con las siguientes normas humanas
bdsicas minimas:

a. No se les debe castigar o exponer a trato desfavorable por el mero
hecho de considerar ilegal su presencia en el pais; no deben imponerse
otras limitaciones a sus movimientos mds que las necesarias en interés
de la salud piblica y el orden piblico;

b. Deben disfrutar de los derechos civiles fundamentales reconocidos
internacionalmente, en particular los enunciados en la Declaracidn
Universal de Derechos Humanos;

Cs Deben recibir toda la asistencia necesaria y deben satisfacerse
sus necesidades vitales bdsicas, incluida la provisidn de alimentos,
techo y servicios bdsicos de higiene y salud; la comunidad internacional
debe amoldarse en este sentido a los principios de solidaridad
internacional y de distribucidén de la carga;

d. Es preciso tratarles como personas cuya condicidn trdgica requiere
una comprensidén y solidaridad especiales. No se les debe“someter a
trato cruel, inhumano o degradante;

e. No debe haber discriminacién alguna por motivos de raza, religidn,
opinidn politica, nacionalidad, pais de origen o incapacidad fisica;

£. Se les debe considerar personas ante la ley con libertad de acceso
a los tribunales y a otras autoridades administrativas competentes;

g. La ubicacidn de las personas en busca de asilo debe determinarse
en razdn de su seguridad y bienestar y de las necesidades de seguridad
del Estado de acogida. En la medida de lo posible debe ubicarse a las
personas en busca de asilo a una distancia razonable de la frontera de
su pais de origen. Esas personas no deben participar en actividades
subversivas contra su pais de origen ni contra cualquier otro Estado;

h. Es preciso respetar la unidad familiar;

Es preciso prestarles toda la ayuda posible para la localizacidn
de familiares;




j. Deben adoptarse las medidas necesarias para proteger a los menores
Yy a los nifiocs no acompaflados;

k. Se les debe permitir enviar y recibir correspondencia;

1. Debe permitirseles que reciban ayuda material de amigos o
parientes;

n. Deben adoptarse las medidas adecuadas, en la medida de lo posible,

para el registro de nacimientos, muertes y matrimonios;

n. Es preciso prestarles todos los servicios necesarios que les
permitan conseguir una solucidn durable satisfactoria;

o. Se les debe permitir trasladar al pais en que hayan conseguido la
solucidn duradera los bienes que hubieran traido al territorio;

P. Deben adoptarse todas las medidas posibles para facilitar la
repatriacidn voluntaria.” 29/

23, ¢Cudles son las "soluciones duraderas™ a las que hace mencidn la

mencionada conclusidén? a) En primer lugar, debe citarse la repatriacidn

voluntaria, gque es por excelencia la solucidn a los problemas de los
refugiados. Debe enfatizarse el caracter voluntario de la misma, de lo
contrato nos encontrariamos frente a casos de "refoulement™. b) Cuando no
haya condiciones en el pais de origen que permitan la repatriacidn veluntaria,

los gobiernos en cooperacidn con el ACNUR intentan el asentamiento local de

los refugiados mediante proyectos de autosuficiencia urbanos o rurales, Esta

medida se practica con buenos resultados a través de proyectos en varios
paises del mundo, incluyendo alqunos en América Latina. No obstante, en
varios paises se tropieza con grandes dificultades, sobre todo de naturaleza
econémica-social. La cooperacidn internacional, tanto técnica como
financiera, es muchas veces indispensable para la busca de soluciones
duraderas de integracidn local en paises en vias de desarrollo. c) En casos

excepcionales, se recurre como Ultima medida al reasentamiento en otros

paises. Esta medida se encuentra limitada por las posibilidades de asilo que

puedan conceder terceros paises.

24. Las citadas conclusicnes del Comité Ejecutivo del ACNUR incluyen un

capitulo final sobre "la solidaridad internacional, distribucidn de la carga y

deberes de los Estados™. Nos parece justo terminar el tratamiento de la

cuestidn del asilo territorial con la invocacidn de tales principios bdsicos



de la comunidad internacional., Como dijera un Alto Comisionado de las
Naciones Uniudas para los Refugiados: ®... Il faut bien se rendre compte
qu'au~dela de toutes les notions juridiques, le sort des réfugiés, tout comme
1'efficacité de l'oeuvre de solidarité internationale en leur faveur,
continuera de dépendre avant tout de la bonne volonté des gouvernements et des

peuples partout dans le monde". 30/

- La Proteccidn Internacional

25. El refugiado es un extranjero desprotegido. La idea de proteccidn
internacional es un corolario de la proteccidn nacional, entendido como la
suma de responsibilidades que tiene el Estado para con sus cludadanos y la
idea de que los derecho consiguientes del individuo se podian ejercer tanto
fuera del pais como dentro de él. 31/ El concepto de proteccidn internacional
de los refugiados surge entonces para reemplazar la proteccidn nacional

perdida.

26. El concepto de proteccidn internacional se formaliza por primera vez en
el anexo de la Resolucidn 428 (V) de la Asamblea General del 14 de diciembre
de 1950. En dicho anexo que es el Estatuto de la Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Refugiados, se atribuye al Alto Comisionado
*la funcidn de proporcionar proteccidn internaciocnal bajo los auspicios de las

Naciones Unidas® 32/ a los refugiados que se encuentran bajo su mandato,

27. En el art{iculo 8 del Estatuto el ejercicio de la funcidén de proteccidn

internacional estd asegurada por los siguientes medios :

{a) Promoviendo la conclusidn v ratificacidn de convenios internacionales
para proteger a los refugiados, vigilando su aplicacidn y proponiendo
modificaciones a los mismos;

{b) Promoviendo, mediante acuerdos especiales con los gobiernos, la
ejecucidn de todas las medidas destinadas a mejorar la situacidn de los
refugiados y a reducir el ndmero de los que requieren proteccidn;

{c) Asistiendo a los gobiernos y a los particulares en su esfuerzo para
fomentar la repatriacidn voluntaria de los refugiados o su asimilacidn en
nuevas comunidades nacionales;
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(d) Promoviendo la admisidn de refugiados, sin excluir a los de categorias
mds desamparadas, en los territorios de los Estados;

(e) Tratando de obtener que se conceda a los refugiades permiso para
trasladar sus haberes y especialmente los necesarios para su reasentamiento;

(£) Obteniendo de los gobiernos informacidn acerca del nidmero y la situacidn
de los refugiados que se encuentran en sus territorios, y de las leyes y
reglamentos que les conciernen;

{9) Manteniéndose en contacto permanente con los gobierncs y las
organizaciones intergubernamentales 'interesadas:;

(h} Sstableciendo contacto, en la forma que juzgue mds conveniente, con las
organizaciones privadas que se ocupen de cuestiones de refugiados;

(i) Facilitando la coordinacidn de los esfuerzos de las organizaciones
privadas que se ocupen del biensstar social de los refugiados."”

28, La proteccidn internacional estuvo en sus origenes limitada a grupos
especificos de refugiados sea en razdn de su origen nacional o geogrifico.
33/ En efecto, la proteccidn internacional ejercida por el Alto Comisionado
tiene un cardcter universal puesto que se aplica a todos los refugiados
independientemente de su origen nacional o geogrdfico. Por supuesto que el
ejercicio de tal funcidn sdlo puede ser llevado a cabo con el activo concurso

de los gobiernos.

29. En el ejercicfb de la funcidn de proteccién internacional que realiza el
ACNUR merece destacarse la tarea de vigilancia de la aplicacidn de los
instrumentos internacionales, la Convencidn de 1951 y el Protocolo de 1967.
34/ oOtro aspecto importante de esta funcidn de proteccidn internacional es la
tarea de promocidén de los derechos de refugiados a través del fomento de las
adhesiones a los instrumentos internacionales y del mejoramiento de la
situacién legal de los mismos en el pais de asilo a través de la aplicacidn de
instrumentos internacicnales o en colaboracidn con las autoridades locales, a

fin de favorecer la adopcidn de medidas internas. 35/

30. Bn la tarea cotidizna la llamada proteccidn "directa” del ACNUR a los
refugiados consiste primordialmente en velar por la aplicacidn del principio
de no devolucidn, procurar regularizar su condicidn migratoria y protegerlos

contra la detencidn abusiva y la expulsidén. ELl ACNUR facilita también la
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repatriacién voluntaria y la reunidn familiar de los refugiados en el pais de
asilo. Naturalmente la funcidén de proteccidén internacional es siempre
complementaria a la proteccidn que todo Estado otorga a los refugiados gue se
encuentran legalmente en su territorio. En los Estados que adn no han
ratificado los instrumentos internacionales la proteccidn internacional tiene
su fundamento legal en la Resolucidn 428 (V) y las subsiguientes resoluciones

de la Asamblea General referidas al mandato del ACNUR. 36/

31. En los dltimos aflos el ejercicio de la proteccidn internacional del
ACNUR se extendid por intermedio de la adopcidén de Resoluciones de la Asamblea
General referidas a situaciones que no estaban previstas criginalmente en el
estatuto de la Oficina del ACNUR. Dichas resoluciones hacen referencia a la
situacidn de personas desplazadas fuera de su pais de origen en situaciones
similares a las de los refugiados, las cuales aldn no cumpliendo con los
requisitos de la definicidn de refugiado tal como la establecida en el
articulo 1 de la Convencidn de 1351 son merecedoras de la proteccidn

internacional.

32. En lo que respecta a la promocidén y elaboracidén del derecho de los
refugiados merece especial mencidn la tarea realizada por el Comité Ejecutivo
del programa del ACNUR en el campo de la proteccidn internacional. Nos
referimos a las recomendaciones gque el sub-comité plenario sobre proteccidn

internacional propone al Comité Ejecutivo para su aprobacidén. 37/

II. LA CONDICION DEL REFUGIADO

A. La Definicién Juridica

33. El vocablo refugiado, para referirse al individuo sujeto de derecho
internacional en la materia, se ha abierto paso lentamente en América Latina,
y hasta el dia de hoy su acepcidn no es univoca. El término mds corriente
para referirse a los beneficiarios de la proteccidn an casc de persecicién
politica, es el de "asilado". No obstante, asi{ como en la mayoria de las
Convenciones Interamericanas existe una sinonimia entre el "asilo™ y el

"refugio®, también algunas de ellas establecen un paralelismo entre el término
"asilados” y la expresidn "refugiados politicos". 38/




34. A nivel internacional, es recién con el Estatuto del ACNUR aprocbado en
1850 y con la Convencidn de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados que se

formuld, por primera vez, una definicidn del refugiado de caracter general, 39/

- Aspectos generales

35. La definicidn general de refugiado del articulo 1 de la Convencidn de
1951, similar en lo conceptual a la que figura en el Estatuto de la Cficina
del ACNUR, es la siguiente : "toda persona que, como rasultado de
acontecimientos ocurridos antes del 1 de enero de 1951 vy debido a fundados
temores de ser perseguida por motivos de raza, religidn, nacicnalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre
fuera del pais de su nacionalidad v no pueda o, a causa de dichcs temores, no
quiera acogerse a la proteccidn de tal vais; o que, careciendo de
nacionalidad y halldndose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del
pais donde antes tuviera su residencia havitual, no pueda o, a causa de dichos
temores, no quiera regresar a él". Tsta parte de la defincidn contenida en la
letra A es generalmente llamada "cldusula de inclusidn" y se complementa con

las "cldusulas de cesacidén”™ y "de exclusidn”.

36. El elemento fundamental de esta definicidn se encuentra en el concepto
"temor fundado de persecucidn” por una o mds -de las causas establecidas por la
Convencidn, "raza, religidn, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo

social u opiniones politicas".

37. El concepto de temor implica la existencia de un elemento subjetivo que
deberd ser evaluado en la persona que solicita ser reconocida como refugiado.
A €l la definicidn le agrega el calificativo de "fundado", es decir, lo
refiere a una situacidn objetiva. Es asi que la definicidn establece dos
elementos, uno subjetivo y otro objetivo; ambos deberdn ser tomados en cuenta

para la determinacidn de la condicidn de refugiado. 40/

38. En el andlisis del elemento subjetivo (el temor), la biografia Y
personalidad del solicitante deberdn ser tenidas en cuenta con vistas a
determinar el grado de credibilidad de sus declaraciones. Es decir, se
recabardn todas las informaciones necesarias que puedan servir para indicar

que el motivo predominante de su solicitud es "el temor de persecucidn”.
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39. La situacidén existente en el pais de origen del solicitante es un
elemento importante que ayudard a establecer en medida razonable si la
permanencia en el pais de origen se habia tornado intolerable y si seria
igualmente intolerable regresar a él. Asimismo, las leyes imperantes y en
particular su modo de aplicacidn son elementos pertinentes para el andlisis
del elemento objetivo y en la apreciacidén de cada solicitud. No obstante,

cada caso debe examinarse seguin sus propios méritos.

40. La definicidén se refiere a un "temor fundado de persecucidén”. A pesar
de no existir una definicidén unificada de "persecucidn" se puede decir que
toda violacidén a los derechos humanos, en especial la amenaza contra la vida y
la libertad de una persona por motivos de raza, religidn, opinidn politica,
nacionalidad o pertenencia a un determinado grupo social constituye
persecucidn. Si bien ésta no es una enumeracidn exhaustiva, la evaluacidn de
la "persecucidn” dependerd de un conjunto de circunstancias de caracter social

y politico del caso de que se trate.

41. En el examen del concepto "temor fundado de persecucidn” referido en la
definicidén se debe tener en cuenta que el refugiado es una victima o una
posible victima de injusticia y no un fugitivo de la justicia. La persecucidn
que conlleva la determinacidn de la condicidn de refugiado no debe confundirse
con la sancién o castigo aplicable a un delito de derechovcomin. La
distincidn no es siempre clara, pues si bien una persona culpable de un delito
de derecho comin no es normalmente considerada un refugiado, puede llegar a
serlo en caso de tener ademds "temores fundados de persecucidn" por los
motivos enumerados en la definicidn (raza, religidn, nacionalidad, pertenencia
a un grupo social u opiniones politicas). No obstante, quedard adn por
examinar si la gravedad del delito cometido no implicard la aplicacidén de las

cldusulas de exclusidn.

- ¢Quiénes no son refugiados?

42. Un examen de los grupos de personas no previstas en la definicidn de los
instrumentos internacionales ayudard a precisar el concepto : (a) las personas
que poseen dos o mds nacionalidades; (b) migrantes econdmicos, victimas de

catdstrofes naturales y extranjeros por conveniencia propia; (c) victimas de
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violaciones de derechos humanos o desastres causados por el hombre, mientras
se encuentren en su pais de origen; (d) refugiados susceptibles de aplicacidn
de las cldusulas de cesacidn; (e) personas susceptibles de aplicacidn de las

cldusulas de exclusidn.

(a) Las personas que poseen dos o mas nacionalidades:

43. Las personas que gozan de dos o mds nacionalidades no son considerados
como refugiados, a menos que puedan demostrar que es fundado su temor de
persecucicn con respecto a todos los paises de las que son nacionales y que
por consiguiente no pueden acogerse a la proteccidn nacicnal de ninguno de
ellos (Convencidn de 1951, articulo 1, pdrrafo 2 del sagundo apartado de la

Seccidn A).

{b) Migrantes econdmicos, victimas de desastres naturalss v

extranijeros oor conveniencia persocnal:

44. Las migraciones internacionales por razones econdmicas y de busqueda de
mejores condiciones de trabajo son producto de agudas situaciones sociales ¥
conllevan desarraigo y sufrimiento. $in embargo, los migrantes econdmicos ¥
todo otro extranjero que no pueda fundar su temor de persecucidn de acuerdo a
las razones enumeradas en la definicidn no son refugiados puesto que puede
afirmarse que gozan de la proteccidn de su pais de origen. Lo mismo puede
decirse de las victimas de desastres naturales, No existe pues un "refugiado

econdmico®, término que suele usar la opinidn publica.

45. Sin embargo, en algunos casos la distincidn entre migrantes econdmicos y
refugiados es imprecisa pues detrds de medidas econdmicas que afectan los
medios de vida de una persona pueden ocultarse intenciones o propdsitos de
orden racial, religioso o politico dirigidos contra un grupc determinade. El
andlisis de cada caso permitird establecer si se trata de un refugiado o un

migrante econdmico.

46, Excepcionalmente puede suceder que una persona abandone su pais motivado
por razones de indole estrictamente perscnal, pero que debido a
acontecimientos registrados durante su ausencia en su pais de origen como por

ejemplo un cambio institucional por un golpe de estado, o como resultado de su
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propia actividad por ejemplo declaraciones politicas, etc., se aduefie de ella
un temor fundado. Merece ser tenido en cuenta en este sentido, que la
definicidn de refugiado vincula el temor fundado de persecucidn a las
dificultades que la persona tiene de regresar a su pais y no, a los motivos
que la impulsaron a salir del mismo. Las personas gue se encuentran en estas

circuntancias son llamadas por la doctrina refugiados sur place.

(e) vVictimas de violaciones de derechos humanos o de desastres causados por

el hombre, que se encuentran en su pais de origen :

47. En el estado actual del derecho internacional no hay excepciones a la
regla de que la persona debe encontrarse fuera del pais de origen. La
proteccidn internacional no puede actuar en tanto que la persona se encuentre

bajo la jurisdiccidn de su pais de origen.
48, Tres situaciones particulares que imponen desplazamientos a personas por
razones similares a la de los refugiados, requieren frecuentemente la

intervencidn del ACNUR:

(i) desplazados internos por razones de violencia generalizada o

graves disturbios del orden piblico. FPrecuentemente son llamados
también "refugiados" por la opinidén piblica. En tanto que no
crucen las fronteras de su pais no pueden beneficiarse de la

proteccidn internacionalj;

(ii) los asilados diplomdticos. La institucién del asilo diplomidtico,

contribucidén tan significativa de América Latina en materia de
proteccidén de los derechos humanos, no estd prevista en principio
en la proteccidn internacional de refugiados. El antiguo
concepto, basado en la "ficcidén de extraterritorialidad de los
recintos diplomdticos", ha sido substituido por el de la
"inmunidad da jurisdiccidén"™ 41/. Por lo tLanto, no puede 2Zirmarse
que el individuo se encuentre fuera de su pais. Se trata, no
obstante, de una situacidén colidante a la de un refugiado por lo
que el autor se pregunta si no seria deseable, por razones

humanitarias, una tendencia mds amplia que permita la actuacidn de
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dérganos internacionales. Nos referimos aqui a los nacionales que
solicitan refugio en legaciones acreditadas en su propio pais.
Una situacidn diferente es la de los extranjeros gue por
circunstancias acaecidas en el pais de primer asilo solicitan
asilo diplomdtico para poder salir a un tercer pais, en este caso,
es evidente gue estas personas pueden ser merecedoras de la
proteccidn internacional. Es interesante recordar, en aste
sentido, que luego de los acontecimientos acaecidos en Chile en
1973, se habilitaron refugios especiales fuera de recintos
diplomdticos para los latinocamericanos en busca de proteccidn
internacional, a ellos, el gobiernc chileno les otorgd

inviolabilidad;

(iii) personas gue buscan asilo, pero Que no han traspuesto la frontera

de su vais. Las crdénicas periodisticas registran a menudo hechos

s

dramiaticos en los gue gqueda exluida la proteccion internacional

por escasa distancia de una frontera,

19, En toda esta materia el elemento fundamental es el debido respeto a la
soberania de los Estados sobre su territorio. Como en otras cuestiones,
relativas a los derechos humanos, existe una tensidn con otros principios
fundamentales de la comunidad internacional que anticipa posibilidades de

evolucidn.

(d) Refugiados susceptibles de aplicacidn de cldusulas de cesacidn :

50. En los instrumentos internacionales figuran cldusulas de cesacidn en las

que se estipulan las circunstancias y las condicicnes por las que un refugiado
deja de tener la calidad de tal y ya no se justifica la proteccidn

internacional.

51. Br los pi3rrafo3 1) a §) de la Seccidn (C) de) articuio 1 de la
Convencidn de 1951 (en relacidn con el segundo pdrrafo de la Seccidn (A) del
Estatuto del ACNUR) se enumeran las cldusulas de cesacidn en los términos

siguientes
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sc, En los casos que se enumeran a continuacidn, esta Convencidn
cesard de ser aplicable a toda persona comprendida en las
disposiciones de la seccidn A precedente :

1) Si se ha acogido de nuevo, voluntariamente, a la proteccidn
del pais de su nacionalidad; o

2) si, habiendo perdido su nacionalidad, la ha recobrado
voluntariamente; o

3) Si ha adgquirido una nueva nacionalidad y disfruta de la
proteccidn del pais de su nueva nacionalidad; o

4) Si voluntariamente se ha establecido de nuevo en el pais que
habia abandonado o fuera del cual habia permanecido por temor a
ser perseguida; o

5) Si, por haber desaparecido las circunstancias en virtud de
las cuales fue reconocida como refugiada, nc puede continuar
negindose a acogerse a la proteccidn de su pais de nacionalidad;

Queda entendido, sin embargo, que las disposiciones del
presente pirrafo no se aplicaran a los refugiados comprendidos en
el pdrrafo 1 de la seccidn A del presente articulo que puedan
invocar, para negarse a acogerse a la proteccidn del pais de su
nacionalidad, condiciones imperiosas derivadas de persecuciones
anteriores;

6) Si se trata de una persona gue no tiene nacionalidad y, por
haber desaparecido las circunstancias en virtud de las cuales fue
reconocida como refugiada, estd en condiciones de regresar al pais
donde antes tenia su residencia habitual;

Queda entendido, sin embargo, que las disposiciones del
presente parrafo no se aplicardn a los refugiados comprendidos en
el pdrrafo 1 de la seccidn A del presente articulo gue puedan
invocar, para negarse a acogerse a la proteccidn del pais donde
tenian su residencia habitual, razones imperiosas derivadas de
persecuciones anteriores."

Se advertird que de las seis cldusulas de cesacidén, las cuatro primeras

son consecuencia de un cambio en la situacidn del refugiado originado por el

mismo, en tanto que las dos dltimas cldusulas se basan en la idea de que la

proteccidn ya no se justifica, sea por razdn de cambios registrados en el pais

donde temia ser perseguido, o porque han desaparecidc los motivos que tenia

para acogerse del estatuto de refugiado.

53.

Al igual que las cldusulas de exclusidn y en virtud de la necesidad de

proporcionar una seguridad juridica al refugiado, estas cldusulas deben ser

aplicadas de manera restrictiva y su enunciacidn debe considerarse como
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exhaustiva. No se podrd hacer cesar la condicidn de un refugiado por razones
otras que las enumeradas en los instrumentos internacionales. Es ésta otra
diferencia con respecto al régimen tradicional de asilo, que puede cesar por
ejemplo por violacidn de disposiciones de derecho interno. Se notard que, en
tales circunstancias, el refugiado podrd perder el asilo, pero mantedrd su
cardcter de refugiado y, por consiguiente, seguird beneficidndose por lo

menos, del derecho de no devolucidén a su pais de origen.

34. Debe distinguirse la cesacidn de la condicidn de refugiado de la
revocacidn del reconocimiento. La revocacidn no estd prevista explicitamente
en los instrumentos internacionales. Deriva de la aplicacidn de principios
fundamentales de derecho. Cabria una revocacidn del reconocimiento de 1la
condicidn de refugiado cuando salgan a luz circuntancias gue indiquen que una
persona no hubiera debido ser reconocida como refugiado si se hubiearan

conocido tales circunstancias en el momento de la decisidn.

{e) Personas susceptibles de aplicacidn de las cldusulas de exclusidn

55. En estos casos, la persona queda excluida de los beneficios de los
instrumentos internacionales a pesar de gue haya reunido los criteriocs de las

cldusulas de inclusidn.

S6. En las cldusulas de exclusidn que figuran en la Convencidn se prevéen
tres tipos diferentes de personas : los dos primeros (enumerados
respectivamente en las Secciones (D) y (E) del articulo 1 de la Convencidn de
1951) estdn en estrecha relacidn con situaciones histdricas de otras regiones

y sin aplicacién prictica en América Latina:

(1) personas que ya reciben proteccidn o asistencia de las Naciones Unidas
(articulo 1, apartado D). 42/

(ii) personas a las que no se considera necesitadas de proteccidn
internacional:s "Esta Convencidn no serd aplicable a las personas a quienss
las autoridades competentes del pais donde hayan fijado su residencia
reconozcan los derechos y obligaciones inherentes a la posesidn de la
nacionalidad de tal pais" (articulo l, apartado E). Estd cldusula es de
aplicacidn poco frecuente. 43/

{(iii) Personas a las que no se considera merecedoras de la proteccidn

internacional. Figura en la Seccidn (F) del articulo 1 de la Convencidn de
1951, que retoma con texto mds claro las disposiciones del articulo 7 del
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Estatuto del ACNUR. Dos de ellas, los delitos de guerra y los actos
contrarios a las finalidades y a los principios de las Naciones Unidas, se
explican en el contexto de la postguerra. Las finalidades y principios de las
Naciones Unidas constan en el Predmbulo y en los articulos 1 y 2 de la Carta
de las Naciones Unidas, en las que se detallan los principios fundamentales
que deben regir la conducta de sus miembros entre si y en relacién con la
comunidad internacional en general. Segun la prdctica observada por el ACNUR
en la aplicacién de esta cldusula, para que se considere que un individuo ha
cometido un acto que transgrede tales principios tiene que haber ocupado
puestos de autoridad.

57. De mayor interés prdctico es la disposicidn de la Seccidn (F) b) del
articulo 1 de la Convencidn de 1951 que excluye de la Convencidn a la persona

"que ha cometido un grave delito comin, fuera del pais de refugio, antes de

ser admitida en €l como refugiado". 44/ Mediante esta cldusula de exclusidn
la Convencidn establece una diferencia entre una persona que huye de su pais,
victima de injusticias, y que por lo tanto puede acogerse a la proteccidn
humanitaria, y otra que, por haber cometido delitos de orden comin, huye de su
pais para eludir la justicia. Se procura de esta manera, proteger la nueva

comunidad de la amenaza que significa la admisién de un delincuente.

58. Se ha de notar que la Convencidn coloca como condiciones para la
aplicacién de esta cldusula de exclusidn, a) que el crimen sea de naturaleza
grave, y b) que se haya cometido fuera del pais de asilo y con anterioridad a

que la persona haya sido admitida en é1.

59. La naturaleza grave del delito queda librada a la apreciacidn del érgano
calificante. A este respecto, sobre la base de los criterios generalmente
aplicados por diversos paises, el ACNUR entiende que debe tratarse de una
infraccidén castigada con penas muy graves. Se advertird pues que se trata de
una apreciacién sumamente delicada en la que rige el principio de la
presuncidén de la inocencia del derecho penal. Los problemas que conlleva la
aplicacidén de esta cliusula son ain mds delicados en los casos de delitos
comunes cometidos con finalidades politicas. Segin la prictica observada por
el ACNUR en la aplicacidn de esta cldusula, para determinar si un delito es
comin o, por al contrario, politico, debe tenerse en cuenta ante tods su

naturaleza y su finalidad, es decir, si se ha cometido por verdaderos motivos
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politicos y no simplemente por motivos personales o con dnimo de lucro. Debe
haber asimismo un nexc causal estrecho y directo entre el delito cometide y la
finalidad politica invocada. Ademds, el aspecto politico del delito debe

predominar sobre su cardcter de delito de derecho comin. No es as{ cuando los

actos cometidos no guardan proporcidn con el objetivo invecado.

60. La condicidén para la aplicacidn de esta cldusula es que el delito haya
sido cometido fuera del pais de refuéio y con anterioridad a la admisidn de la.
persona. Los delitos cometidos por un refugiado en el pais de asilo no son™
causa de su exclusién del mismo de la condicidn de refugiado, sino que quedan

sometidos a la justicia del pais de asile.

- La ampliacidn de la definicidn de refugiado

6l. La definicidn que hemcs astado examinando se formuld en circunstancias
particulares relacionadas principalmente con acontecimientos en Europa. Sin
embargo, la amplitud, el nivel de la abstraccidn y la profundidad de los
elementos gue incluye le dieron flexibilidad para su aplicacidn a refugiados
procedentes de otras continentes. Prueba de ello es su pertinencia para
numerosos casos de personas oriundas de América Latina. Esta definicidn
elaborada hace va mds de tres décadas, tiene actualidad aplicdndose a las mis

diversas situaciones de extranjeros carentes de proteccidn,

62. Sin embargo, el derecho internacional debe actualmente tener en cuenta
nuevos fendmenos originados por situaciones de violencia o alteracidn del
orden social gue son causa de desplazamientos, generalmente masivos de
poblacién; Precursores en la codificacidn de la materia son los Estados
Africanos que aprobaron una Convencidén regional en la gue figura una
importante ampliacidn de la definicién de refugiado. Tras reiterar la
definicién general de refugiado de la Convencidén de 1951 en el segundo
apartado del artf{culo 1 de la Convencidén de la Organizacidn de la Unidad
Africana del 10 de septiembre de 1969, que rige 108 aspectos especificos del

problema de refugiados de Africa, establece que :
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*gl término "refugiado” se aplicarid también a toda persona que, a

causa de una agresidn, una ocupacidn o una dominacidn extranjera, o

acontecimientos gue perturben gravemente el orden piblico en una parte o

en la totalidad de su pais de origen, o del pais de su nacicnalidad,

est3d obligada a abandonar su residencia habitual para buscar refugio en

otro lugar fuera de su pais de origen o del pais de su nacionalidad.” 45/
63. El nuevo concepto incluido en la definicidn de la 0.U.A. tiene en cuenta
situaciones objetivas en el pais de origen de la persona. Se trata de
circunstancias excepcicnales de violencia que afectan a toda la poblacidn, o a
parte de ella, causada por la accidn humana, sin que se requiera un elemento
de persecucidn individualizadc. Por supuesto, esas situaciones tienen gue
tener un origen politico o institucional y colocar en grave peligro el orden
piblico en una zona determinada o en todo un territorio., La vida cotidiana de
la poblacidén en tales circunstancias se torna insoportable y mal puede

hablarse entonces de proteccidn objetiva del Estado a sus nacionales.

64, Debe advertirse gue, salvo en Africa, no han habido modificaciones

convencionales de la definicidn. Sin embargo es muy importante subrayar que
las resoluciones de la Asamblea General de Naciones Unidas concernientes al

mandato del Alto Comisionado lo han extendido para incluir no sélo a los

refugiados stricto sensu, sino también a personas desplazadas en situaciones

similares a los refugiados.

65. En los otros paises y continentes no abarcados por la Convencidn
africana, todavia no se utiliza un vocable dnico para definir esta nueva
situacidén, El término "refugiado” se usa generalmente por extensidén siguiendo
el ejemplo africano; otros prefieren distinguir estas nuevas situaciones

mediante el término “desplazados en circuntancias similares a los refugiados®.

66, PEmperc, las diferencias con el refugiado cldsico, no son udnicamente
semdnticas. Como hemos visto en el capitulo sobre asilo, generalmente las
poblaciones desplazadas -al menos es nuestra experiencia en América Central-
proceden de los sectores mds indigentes de la poblacidén, gue suman su pobreza
a las insuficiencias del desarrollo econdmico de las zonas que le dan refugio,
originando problemas sociales que sélo la generosidad humanitaria del pais de

asilo y la solidaridad internacional pueden ayudar a resolver.
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67. La irrupcidn brutal del problema de estos refugiados de nuevo cufio, con
la consiguiente atencidn que suscitd en la opinidn piblica, sorprendid
prematuramente la timida aceptacidn del término "refugiado®. Para algunos en
América Latina, actualmente, esta palabra se refiere a las nuevas Situaciones,
en tanto que los anteriores siguen calificdndose con el tradicional y mds

elitista término de *asilado™.

~ Andlisis comparativo de la definicidn de refugiado seqin los

instrumentos internacionales sobre los refugiades vy la

definicidn de asilado segin el Derecho Interamericano sobre el

Asilo Territorial

68. No hay una udnica definicidn de *asilado" seguin el derecho
interamericano. L[a mds reciente es la de la Convencidn sobre Asilo
Territorial de Caracas de 1954, que en su articule II considera beneficiarios
de la misma a "las personas que ingresan con procedencia de un Estado en donde
sean perseguidos por su creencias, opiniones o afiliacidn politica o por actos

que puedan ser considerados como delitos politicos.

69. Seflala Gros Espiell en su seflera contribucidn al estudio comparativeo de
ambos sistemas que "En el derecho internacional americano el concepto de
refugiado, sstablecido por las convenciones americanas o por otros tratados
latinoamericanos al respecto, es el mismo que el de asilado territorial. En
cambio, este concepto no coincide totalmente, aunque tenga elementos andloges,

con el refugiado segin la Convencidn de 1951". 46/

70. En el mismo sentido Jorge Salvador Lara sostiene que "No obstante la
similitud conceptual de las expresiones “asilado territorial®™ predominante en
el sistema interamericano, y "refugiado”™ gue prevalece en el sistema mundial,
hay matices por los cuales la definicidn que en las Naciones Unidas se ha ido
elaborando, no sdlo es mds amplia sino también mis precisa que la
interamericana, por lo que quizds cumple de meior modo el prondsito
humanitario con que se ha procurado elaborar esa definicidn : hacer posible

el derecho de asilo territorial"™. 47/
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71. Desde un punto de vista tedrico observamos dos diferencias bdsicas: (a)
El elemento central de la definicidn de refugiado es el "temor fundado de
persecucién” que se presta a una interpretacidn mds amplia y flexible que la
"persecuccidén efectiva" que sustancialmente pareciera surgir de los textos y
la prdctica interamericanos., (b) En el sistema internacional se incluyen
otras causas ademds de la persecucidén politica, tal como raza, religidn o

pertenencia a un determinado grupo social.

72. De acuerdo a ésto la gran mayoria de los casos un "asilado" redne todos
los elementos para ser considerado como "refugiado®, en tanto que lo inversc

es menos habitual, 48/

73. Creemos que mds importante que las diferencias provenientes de la
exegesis de los textos, son las que han surgido histdricamente de sus
aplicaciones. En efecto, como afirmamos a lo largo de este trabajo, la
definicién de refugiado pudo en su aplicacidn salvar el confinamiento de su
origen geogrdfico e histdrico. No parece haber ocurride 1o mismo con su
andloga de "asilado”. ©B=s posible que mediante una interpretacidn liberal de
los instrumentos interamericanos del asilo territorial se hubiera podido

ampliar el numero de beneficiarios a nuevas situaciones.

B. La Determinacidn Formal de la Condicidn de Refugiado

- Qrganos competentes

74. Se denomina “determinacidén® al acto por el cual el drgano competente
examina las condiciones particulares de un individuo que afirma ser refugiado,
con el fin de establecer si posee tal condicidn. Se trata de un acto

jur{dicamente sumamente delicado, cargado de gran responsibilidad humanitaria

por su incidencia en el destino del solicitante., Existen criterios elaborados
por el ACNUR sobre la base de la jurisprudencia de diversos paises y la

prdctica del ACNUR en la materia,

75. ¢Cudl es la autoridad competente para establecer la condicidn de
refugiado?. En los paises contractantes de la Convencidn de 1951 y del
Protocole de 1967 esta funcidn es ejercida por el drganc gue el Estado

respectivo decida. Los refugiados reconocidos en tales casos se denominan
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*refugiados de la Convencidn" y gozan del régimen previsto en la misma. A tal
efecto, los estados contratantes generalmente dictan normas de derecho interno
para reglamentar el procedimiento a seguir y establecer el drgano competente
que varia de pais en pais. Frecuentemente se solicita a la Oficina respectiva
del ACNUR que participe, a veces en cardcter de observador, proporcionando su
opinién sobre el caso en cuestidén. Esta tarea encuentra su fundamento en el
articulo 35 de la Convencidn de 1951 que le confiere al ACNUR la funcidn de

"vigilar la aplicacidén de las disposiciones de esta Convencidn".

76. En los paises que no son parte de la Convencién de 1951 y el Protocolo
de 1967, o cuando se trate de refugiados no europeos si el pais en cuestion se
hubiera adherido con la reserva geogrdfica, corresponderd entonces al ACNUR,
en virtud de su mandato, de examinar la peticidn. Las personas asi
reconocidas se llaman corrientemente "refugiados bajo mandato®. 43/
Obviamente estas personas no gozan del régimen previsto por la Convencidn de
1951 y el Protocolo de 1967. No obstante, no estdn desamparados.
Generalmente los paises de refugio les conceden, por razones humanitarias,
permisos de estadia y el régimen minimo aplicable a ciertas categorias de
extranjeros. Por supuesto que se les aplican los principios generales de los
derechos humanos fundamentales y son beneficiarios de la. proteccidn
internacional tales como la no devolucidn al pais de origen, la unidad de la
familia, etc. y son beneficiarios de la asistencia otorgada por el ACNUR en

caso de ser necesario.

- Naturaleza juridica del reconocimiento de la condicidn de

refugiado

77. Bn la prdctica, mediante el mismo acto que reconoce la condicidn de
refugiado se otorga el asilo. Se trata pues de un acto que tiene dos fines
concretos, los que, aungue intimamente ligados, son de naturaleza juridica
diferente. Asi es que se "reconoce" la condicidn de refugiado y se "concede"
el asilo. La condicidn de refugiado pre-existe a la determinacidén formal del
mismo por la autoridad competente, por ello su reconocimiento es de cardcter

declarativo y no constitutivo., Sostiene Paul Weis que la decisién que

reconoce la condicidn de refugiado "constituye simplemente un reconocimiento
oficial del hecho que el interesado redne las condiciones requiridas para

gozar del estatuto de refugiado®. 50/
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78, Esta distincidén es muy importante en la prdctica. La experiencia
muestra que, en numerosos casos, muchas personas que califican para 1a
condicidén de refugiados, se integran en paises de refugio por vias migratorias
establecidas para los extranjeros en general, O permancen en situacidn
irreqular, sin prevalecerse de la condicidn de refugiado y, por comsiguiente,
sin solicitar asilo., 51/ Volviendo al cardcter declarativo de la
determinacidn formal, interesa destacar con relacidén a este hecho, Que un
refugiado no reconocido se hard merecedor de algunas medidas de proteccidn
internacional si surgieran circunstancias que lo exigieran, como por ejemplo,
una posibilidad de devolucidn forzada a un pais donde puede temer

persecucidén. En estos casos, a su pedido, o al de la autoridad del pais en
que se encuentra , el ACNUR acostumbra emitir su opinidn a fin de determinar
su condicidn de refugiado "a posteriori"., Es mds, en ciertos casos extremcs
que conllevan riesgos para la vida o integridad fisica de individuos (como por
ejemplo la posibilidad de "refoulement®), el ACNUR suele interceder en favor
de personas no reconocidas formalmente como refugiados, si en base a la
informacidén disponible existen elementos que puedan permitir considerarla como
*refugiado prima facie"™. Por supuesto, tal determinacidn y las acciones
posteriores quedan supeditadas al examen exhaustivo de los méritos del caso

apenas se pueda proceder a realizarlo.

79. Una vez que se ha establecido la condicidn de refugiado, ésta mantiene
su cardcter inalterable a menos que intervengan circunstancias que den lugar a
la aplicacidén de las cldusulas de cesacidn ¢ de exclusidn, o gue sean
descubjiertas nuevas informaciones que conduzcan a la revocacidn de la
condicidén de refugiade. Examinando la cuestidn de las consecuencias
extraterritoriales de la determinacidn de la condicidn de refugiado, el Comité
Ejecutivo del Programa del ACNUR reconocid "la conveniencia de que una vez que
un Estado contratante hubiera determinade la condicidn de refugiado, la
mantuviera sin interrupcicnes®. Considerd también que "el propdsito mismo de
la Convencidn de 1951 y del Protocolo de 1967 implicaba que la condicidn de
refugiado determinada per un Tstado Contratants fuerz reccnocidza también por
los demds BEstados Contratantes®. Por consiguiente, reconocid que "un Estado

Contratante podia cuestionar la condicidén de refugiado determinada en otro
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Estado Contratante dnicamente en casos excepcionales en que fuera evidente que
la persona no cumplia con los requisitos de la Convencidn, es decir, si se
llegara a saber que las declaraciones formuladas inicialmente habian sido
fraudulentas o se demostrara que se aplicaba a la persona interesada una

disposicidn de cesacidn o exclusidn de la Convencién de 13951°. 52/

- Procedimiento para la determinacidn formal

80. Los procedimientos en paises que se han adherido a la Convencidn de 1951
Yy al Protocolo de 1867 varian. Frecuentemente son parte de reglamentaciones
mis amplias sobre el aéilo. Alguncs de ellos todavia no lo han reglamentado
en forma especifica. En este sentido, es valioso hacer referencia a
conclusiones sobre la proteccidn internacional de refugiados aprobada en 1977
por el Comité Ejecutivo del Programa del ACNUR por recomendacidn del
Sub-comité plenario sobre proteccién internacional, que tocan especificamente
esta materia. 53/ En ellas se expresa la esperanza de que "todos los estados
parte en la Convencidn de 1951 y el Protocolo de 1967 que todavia no lo
hubiesen hecho tomasen medidas para establecer esos procedimientos en un
futuro préoximo y examinasen favorablemente la posibilidad de que el ACNUR
participase de tales procedimientos en la forma apropiada®. Las conclusiones
hacen también recomendaciones detalladas sobre los requisitos a los cuales los

procedimientos debieran ajustarse.

-~ Determinacidn individual y determinacién de grupos

8l. Los comentarics hasta aqui formulados son de aplicacidn directa en los
casos de sclicitudes individuales de reconocimiento de la condicidn de
refugiado. BEn América Latina a partir de fines de la década del setenta, se
han observado situaciocnes de desplazamientos masivos de personas que huyen de

su pafs de origen, en esos casos es pricticamente imposible proceder a la

determinacidn individual de la condicidn de refugiado.

82. Se procede entonces a un examen general de las razones que impulsan al
grupo en su conjunto a abandonar el pais. Si se constatara que pueden

prevalecer en el grupo razones que justifiquen temores de persecucién por
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causas de naturaleza politica o racial, o de cualquier otro de los supuestos
ya estudiados, se reconocerd el caracter de refugiado en forma colectiva. Los
integrantes serdn considerados prima facie como refugiados, a menos que pruebe

lo contrario.

III. LA APLICACION DEL DERECHO INTERNACIONAL DE REFUGIADOS EN AMERICA LATINA

- Los Movimientos de Refuqiados en América Latina :

Referencias Histdricas

83. Los acontecimientos politicos en paises latinoamericanos ocasionaron
frecuentemente, desplazamientos humanos hacia otros paises. Sin embargo,
hasta hace relativamente poco tiempo, estos problemas pudieron ser resueltos
dentro del marco estrictamente regional gracias a la tradicidn de asilo y a la

normativa que se elabord sobre la materia.

84. América Latina, en cambio, fue tierra de asilo para contingentes
importantes de refugiados oriundos del Viejo Continente. Los republicanos
espafioles fueron recibidos generosamente en varios paises de América Latina.
Posteriormente, varios paises latinocamericanos ofrecieron asilo a cerca de
200,000 refugiados de origen europeo, desplazados de sus paises como
consecuencia de la Sequnda Guerra Mundial o de las transformaciones politicas
que le siguieron en varios paises europeos. La mayoria de ellos se integrd a
sus paises de asilo gracias a la amplitud y generosidad de la politica
migratoria de estos paises, sin que se suscitaran mayores problemas de
proteccidén. La cooperacidén con los gobiernos respectivos de América Latina
para la asistencia a refugiados europeos fue la razdén de ser del ACNUR en

América Latina en sus primeros afios de existencia en este continente.

85. BEn 1971, a peticidn del Gobierno de Chile y principalmente como
consecuencia de los acontecimientos en Bolivia, se requirieron los servicios
del ACNUR para prestar ayuda material a refugiados de origen latincamericano.
Con posterioridad a los acontecimientos de Chile en 1973 y los que le
sucedieron en otros paises del Cono Sud, el ACNUR se vid confrontado a
ingentes tareas de proteccidn y asistencia, a través de su entonces Oficina

Regional para América Latina con sede en Buenos Aires. E1 ACNUR cooperd, en
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primer lugar, en el reasentamiento de refugiados de varios paises
latinocamericanos que se encontraban en Chile cuando se registro el cambio
institucional. 54/ Asi, bajo el auspicio del ACNUR, unos 5,000 refugiados
latinoamericanos abandonaron Chile con destino a 40 paises extranjeros. E1
ACNUR cooperd igualmente en la proteccidn y asistencia de refugiados chilenos
que salieron hacia paises limitrofes, particularmente Per§ y Argentina.
Intervino también en favor de refugiados uruguayos que buscaron asilo en la
Argentina. Mds tarde el ACNUR se ocupd también de refugiados argentinos,

bolivianos y paraguayos por intermedio de sus oficinas en otros paises. 55/

86. Los refugiados de este periodo procedian en su gran mayoria de sectores
urbanos, incluyendo una buena proporcidn de dirigentes politicos y sindicales,
profesionales e intelectuales. La opinidn piblica dié cuenta en aquel
entonces de diversos incidentes en ciertos paises que atentaban contra la
vida, la libertad y la integridad fisica de refugiados. La tarea de
proteccidn del ACNUR fue sumamente delicada dado que, en mds de una ocasidn,
rozaba aspectos que eran considerados por las autoridades del pais de
recepcidn como relativos a la seguridad nacional. Para poder superar estos
graves problemas se recurrid a la medida extrema del reasentamiento de
numerosos refugiados en terceros paises, especialmente en Europa, que
respondid con la generosidad con que América Latina habfa recibido

anteriormente personas procedentes del Viejo Continente.

87. Hacia fines de la década del setenta, los problemas de refugiados se
hacen mds agudos en América Central trasladdndose all{ el centro de atencidn
del ACNUR. BEn primer lugar, algunos gobiernos centroamericanos recurrieron al
ACNUR para cooperar en la asistencia de refugiados de origen nicaragiiense
(alrededor de 100,000) gue habian abandonado su pais entre 1978 y 1979. Tras
la caida del régimen de Somoza, el ACNUR cooperd en la repatriacidn y
reintegracidn de esos refugiados a su pais de origen. Pero, lamentablemente,
los problemas en América Central no terminaron con este acontecimiento sino
que se han ido multinrlicando c~n el correr de los meses. ELl ACNNUR asistia en
febrero de 1983 a 80,000 refugiados aproximadamente en paises de América
Central y en Mexico. 56/ Es importante seflalar las diferencias en la
composicidén social de estos nuevos grupos de refugiados, los que son en su
mayor{a de origen campesino, que huyen de la violencia generalizada que

conmueve a sus paises.
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88. Esta breve resefia histdrica no pretende agotar la enumeracidn de los
movimientos de refugiados en el continente. Simplemente hemos querido seflalar
tres momentos distintivos, que pueden ayudar a comprender mejor el desarrollo
del derecho de los refugiados en América Latina: a) el de pre y post-segunda
guerra mundial, de origen europeo; D) el de la décacda del setenta, compuesto
por individuos de origen predominantemente urbano del Cono Sur y, c) el

actual, caracterizado por los desplazamientos masivos predominantemente

campesinos, de América Central.

- América Latina v el Desarrollo del Deracho Internacional

de Refugiados

89. Hemos visto que el establecimiento de la Oficina del Alto Comisionado de
Naciones Unidas en 1950 y la adopcidn de la Convencidn de 13951 sobre el
estatuto de los refugiados, constituyen hitos en el desarrollo del Derecho

Internacional de los Refugiados.

90. Se entiende, a la luz de la evolucidn seflalada anteriormente y la
importancia de la tradicidn latinoamericana para resolver los problemas que se
presentaban, que los paises de América Latina no estuvieron en la primera
linea de tales desarrollos normativos. 57/ En efecto, pocos paises de América
Latina acreditaron representantes a la Conferencia de Plenipotenciarios de
Naciones Unidas sobre el estatuto de refugiados y los apdtridas que se renunid
en Ginebra, en la Oficina europea de Naciones Unidas, del 2 al 25 de julio de
1951. La Convencidn tuvo en cuenta fundamentalmente los problemas de
refugiados de postguerra en Europa. Esto se reflejdé en una de las discusiones
mis interesantes y mds laboriosas de la Conferencia de Plenipotenciarios que
se refiere al alcance de la definicidén de refugiados. Como dice Paul Weiss:
"opiniones divergentes fueron expresadas en los drganos que elaboraron la
Convencidén y el Estatuto, esto es en la Asamblea General de la Organizacidén de
las Naciones Unidas, en el Consejo Econdmico y Social, y en el Comité Especial
para los Refugiados y los problemas conexos, en lo que se refiere al alcance
de la definicidn. ILos puntos de vista de los representantes gue preconizaban
una definicién amplia de alcance universal y aquellos representantes que
estaban a favor de una definicidn mds limitada que tuviera en cuenta

categorias especificas, eran de naturaleza antagdnica". 58/ Esta discusidn
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tuvo incidencia tanto en la naturaleza de la definicién (concepto abstracto
versus enumeracidn de grupos), como en la vigencia geogrdfica y temporal de la
Convencidn. El texto aprobado de la Convencidn enuncia una definicidn general
de alcance universal, que ya hemos analizado, pero también abarca
explicitamente a las categorias de refugiados ya existentes. En lo que se
refiere al origen geogrdfico de los refugiados, la férmula adoptada prevé que
los refugiados pueden provenir de "acontecimientos ocurridos en Europa”
(reserva geogrdfica) o "en Europa o en otro lugar™, Los Estados deben
expresar el alcance geogrdfico que quieren darle a la Convencidén, en el
momento del depdsito de los instrumentos de ratificacidén. La limitacidn mayor

ratione personae de la Convencidn es el alcance temporal de los hechos gque

pueden dar lugar al temor fundado, dado que la Convencidn se refiere a hechos
ocurridos con anterioridad a 1951. Gracias a la aprobacidn de la Asamblea
General de Naciones Unidas del Protocolo de 1967 que este limite temporal pudo
ser obviado. Entre 1951 y 1967, surgieron nuevas situaciones de refugiados en
otras partes del mundo, particularmente en Africa, que hicieron aconsejable el

levantamiento del limite temporal.

91. Retomando el tema del desarrollo del derecho de refugiados en América
Latina, comprobamos que entre la adopcidn de la Convencidn de 1951 y la
adopcidn del Protocolo de 1967, pocos paises se adhieren a la Convencidén pero,
generalmente con reservas geograficas, esto es, limi;ando su alcance

estrictamente a refugiados provenientes de EZuropa. 59/

92. Nos parece ilustrativo, a los fines de mostrar el relativo impacto de la
Convencidn de 1951 en los afios setenta en América Latina, destacar que la
Segunda Conferencia Interamericana Extraordinaria que tuvo lugar en Rio de
Janeiro en 1965 recomendd al Comité Juridico Interamericano de la Organizacidn
de los Estados Americanos la preparacidn de un proyecto de Convencidn sobre
refugiados, teniendo en cuenta "la existencia de problemas complejos que
exigen medidas rdpidas y eficaces". 60/ El Comité Juridico Interamericano
abocado al estudio de la cuestidn, reconoce en su informe que la Convencidn deo
1951 constituye "un considerable adelanto en la materia"™. Sin embargo, afirma

que, "debido a que su campo de accidn estd limitado en el espacio y en el
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tiempo, por las motivaciones fdcticas que condicionaron su adopcidn no es
posible extenderla sin las debidas adaptaciones al dmbito americano..." y
agrega que hasta el momento "sdélo cinco paises americanos han ratificado dicho
instrumento por lo cual sus normas no son aplicables en todos los del sistema

interamericano”®. 61/

93. La Dra. T. Maekelt seflala que con posterioridad al citado informe del
Comité Juridico Interamericano “han ocurrido dos hechos de la mayor
importancia para el problema de refugiados : la aprobacidén del Protocolo de
1967 que levanta la restriccidén temporal de 1951 para la aplicacidn de la
Convencidén, y la aprobacidn y entrada en vigencia de la Convencidn americana
sobre Derechos Humanos que incluye una disposicidn que "proteje el derecho de

asilo territorial como un derecho humano". 62/

94. En efecto, a la excepcidn de uno, todos los paises de América Latina que
se habian adherido a la Convencidén, lo hicieron mds tarde al Protocolo.
Ademds, en los dltimos aflos se han registrado un ndmero considerable de
adhesiones a los instrumentos internacionales sobre refugiados, o bien de

levantamiento de la restriccidn geogrdfica. 63/

95. Vemos pues que, a pesar de una primera limitada y restrictiva aceptacién
de estos instrumentos en los paises de América Latina, existe hoy en dia una
clara tendencia positiva hacia su incorporacidén normativa. En este momento
son siete los paises latinoamericanos que todavia no se han adherido a los

instrumentos internacionales.

96. Situaciones similares se han dado en otras regiones del mundo,
particularmente en Africa, en donde las disposiciones principales de la
Convencién de 1951 se han incorporado a un texto regional. La Convencidn de
1951 pues superd con el correr de los afios los limites de los hechos gque la
condicionaron histdricamente y se ha convertido en la Carta Magna universal
del derecho de los refugiados.
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CONCLUSIONES

97. El Coloquio de México de 1981 tuvo el mérito de hacer el diagndstico de

los problemas juridicos existentes y de proponer vias de accidn.

98. Creemos que las conclusiocnes y recomendaciones del citado Coloquio son de

lectura obligatoria para la consideracidn del tema que nos ocupa. 64/

99. A menos de dos afios de su celebracidn comprobamos que varias
recomendaciones del Cologquio estdn en vias de ejecucidn. Por ejemplo, en

primer lugar, debemos seflalar la creciente cooperacién de la OEA con el ACNUR

en la investigacidn juridica para la realizacidn de un estudio comparado de
las normas internas de los estados de América Latina sobre asilados Y
refugiados, en relacidn con la problemdtica gue plantea la realidad actual y
la aplicacidn de los instrumentos internacionales sobre la materia. Seflalamos
también, a nivel de la enseflanza juridica, cue el Comité Juridico
Interamericano ha incluido en la temdtica de sus valiosos Curscs de Derecho
Internacional de Rio de Janeiro, el Derecho de los Refugiados. Otro hecho
auspicioso es el interés de la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos por
los problemas de los refugiados. Sobre la base de este informe la reciente
Asamblea de la OEA, que tuvo lugar en Washington en noviembre de 1982,
considerd que era necesario tomar especialmente en consideracidn "la nyeva
realidad que ha surgido en materia de personas desplazadas y de refugiados en
los dltimos afios", y que "la OEA adopte rdpidas medidas para aliviar la
situacién de las personas desplazadas de sus hogares y sin posibilidad de

proteccidn de gobierno alguno®. 65/

100. Queda un largo y arduo camino por recorrer para lograr la plena
vigencia del derecho de los refugiados, pero es grato comprobar algunos
avances. Las mayores dificultades proceden, como hemos visto a lo largo de
este trabajo, de las deficiencias del régimen juridico existente habida cuenta
de los actuales problemas planteados por los desplazamientos masivas 2=
refugiados. Estos problemas no son exclusivos de América Latina. La cuestidn
ha sido el objeto de resoluciones de la Asamblea General v la Comisidn de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas con el objeto de investigar sobre sus

causas y atenuar este "colosal y cada vez mds complejo problema”. 66/
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101. Huelga decir que las deficiencias juridicas seflaladas resultan de
la complejidad de problemas econdmicos, sociales y politicos que tales
desplazamientos masivos plantean a los paises de asilo. Forman en buena
medida parte de los problemas de desarrollo en cuya solucidn pareceria que la

comunidad internacional registra mds frustraciones gue progresocs.

102. volviendo a la nocidn cldsica de refugiado como extranjero carente
de proteccidn, serd conveniente tomé: conciencia del desamparo del nuevo tipo
de refugiado, el "despalzado masivo por causa de la violencia y las
conmociones sociales™. Este nuevo tipo de refugiado participa generalmente de
la pobreza estructual de su medio de origen, a la que se suman el miedo, la
incertidumbre del desarraigo y, a veces, la amenaza de incursiones armadas de
sus perseguidores. Pensamos Que mientras no se solucionen los dramas sociales
gque causan estos desplazamientos, habrd que actuar sobre las consecuencias.

En este sentido, tenemos la conviccidn de que existe en los paises de América
lLatina una conciencia de la responsabilidad moral de asistencia al
desprotegido, una solidaridad humanitaria bdsica que es, mds Qque la normativa
en vigencia, el resorte que, a nuestro juicio, impulsa a los paises Qe
recepcidén a sobrellevar los problemas originados por las afluencias en gran
escala de refugiados, y a buscar, con la cooperacidn internacional, soluciones
tales que permitan a los refugiados recobrar su dignidad. Quizds en esto mds
que en normativas juridicas reside la tradicidn latinoamericana del asilo. A
su vez esta actitud humanitaria y solidaria debiera ser el motor del
perfeccionamiento del derecho existente para adecuarla a las nuevas
situaciones. No seria extrafic, entonces, que tales circunstancias generen
nuevas contribuciones pioneras en América Latina a la comunidad internacional

en materia de asilo y proteccidn a refugiadoes.’
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los grupos que habian sido considerados anteriormente forman parte del nuevo
ordenamiento gracias a la disposicidn del articulo 1 (A) 1) de la Convencidn
de 1951; éstos son los asi llamados "refugiados estatutarios”.
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40/ No obstante, cuando exista cierto grado de incertidumbre en los hechos
relatados por el solicitante y en su credibilidad, se deberd tener en cuenta
que el principio del beneficio de la duda se aplicard en favor del solicitante.

41/ cf. Morenoc Quintana, Lucio M., Derecho de asilo, Buenos Aires, 1952,
pagina 3.

42/ En esta disposicidn se tienen en cuanta dos grupos de personas : a)
beneficiarios del Organismo de las Naciones Unidas para la Reconstruccidn de
Corea, y b) los refugiados de origen palestino que reciben proteccidn o
asistencia del Organismo de Obras Publicas y Socorro de las Naciones Unidas
para los refugiados de Palestina en-el Cercano Oriente (OOPS). Con respecto a
estas personas, cabe seflalar que el OOPS sdlo actia en algunas zonas
determinadas de Medio Oriente. Una persona de crigen palestino en otros
paises fuera de la competencia del OOPS, podria ser beneficiario de la
proteccidn internacional al igual que cualquier otro refugiado, siempre y
cuando, por supuesto, que no recaigan sobre ella cliusulas de cesacidn o de
exclusidn.

43/ Fue formulada teniendo en cuenta a los refugiados de origen alemdn,
llegados a la Repiblica Federal de Alemania, y a quienes se les reconocieron
los derechos y las obligaciones del nacional de este dltimo pais.

44/ *Este derecho (el asilo) no podrd ser invecado contra una accidn
judicial realmente originada por delitos comunes...”, Resolucidn de la
Asamblea General de las Naciones Unidas No. 217A (III) del 10.12.48, art.l4,
parrafo 2. Véase también Estatuto del ACNUR (Resolucidn 428 (v)), articulo 7,
parrafo 4 in fine,

45/ Naciones Unidas, Recooilacidén de Tratados, No. 14691, entrd en vigor el
20 de junio de 1974.

46/ Op.cit. supra nota 1, pig. 65.

47/ Op.cit. supra nota 1,, pdg.lol.

48/ A menos gque no rednan todos los elementos de la cliusula de inclusidn, o
que recaiga sobre ellos alguna de las cldusulas de cesacidn o de exclusidn.

43/ Esta denominacidn se refiere exclusivamente a la fuente de la decisidn y
no significa que los *refugiados de la Convencidn™ no sean también
beneficiarios de la proteccién del ACNUR.

50/ Vvéase Weiss, Paul, op. cit. supra nota 32, pdg 220.

51/ Aunque por tales motivos no existan estadisticas precisas. Segin
diversas fuentes, es evidente que en América Latina el ndmero de refugiados
"no reconocidos" (o "de hecho”, segln alguncs autcrce europeos) es
considerablemente mayor que el de aquellos que han sido identificados.

52/ Conclusidn No.l2 (XXIX), "Consecuencias extraterritoriales de la
determinacidn de la condicidn de refugiado", op.cit. supra nota 9.
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53/ Conclusidn No.8 (XXVIII;, "Determinacidn de la condicidédn de refugiado”,
op.cit. supra nota 9.

54/ Deben destacarse las innovaciones en la prdctica relativa al asilo
diplomdtico en América Latina que significd el reconocimiento oficial Je los
"centros de acogida y hospedaje™, "lugares en Jue se daba alojamiento y
asistencia a los refugiados, donde estarian en seguridad", El ACNUR en el
decenio de 1970, Ginebra, 1980, pidg.43.

53/ Numerosas otras personas, las cuales a pesar de no haber solicitado la
proteccidén o asistencia del ACNUR hubieran podido calificar para la condicidn
de refugiado, se integraron durante esos afios en varios paises de américa

Latina, particularmente en México y Venezuela y también numerosos en Espafiaw

56/ A pesar de que no existan estadisticas la mencionada cifra no representa
la totalidad de refugiados y personas desplazadas en el drea cuyo ndmero
estimado seria supericr a 300,000. La mayoria de ellos se integra
espontdneamente en los paises de refugio sin solicitar ayuda a gobiernos,
fundamentalemente debido a la generosidad de la poblacidn.

57/ Un representante de un pais de América Latina dijo: "En América Latina,
el término "refugiado" fue solamente usado para referirse a refugiados
provenientes de Europa; si habia casos aislados de personas exiladas de paises
latinoamericancs por razones politicas u otras, esos casos constitufan una
excepcién y el problema gue presentaban no se podia comparar al problema
causado por la existencia del gran ndmero de refugiados europeos. Mds adn, la
legislacidn de los paises latinoamericanos incluia provisiones gque les
permitian resolver el problema.” (Fuente en versidén inglesa. Traduccidn del
autor.) - Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and
Stateless Persons - Summary Record of the Nineteenth Meeting - NU Doc.
A/CONF.2/SR.19, 26 de noviembre de 1351, pdg. 25.

58/ (Traduccidn del autor) Weiss, Paul, "Les conceptes de réfugié en droit
international®, Journal de droit international, No.4, 1960, pdg. 928 a 1001l.

59/ Entre 1951 y 1967 los paises que ratificaron la Convencidn de 1951
fueron por orden cronoldgico : Ecuador el 17 de agosto de 1955; Brasil el
16 de noviembre de 1960; Colombia el 10 de octubre de 19613 Argentina

el 15 de noviembre de 1961 y Perd el 21 de diciembre de 1964. SSélo Colombia
ratificd la Convencidn de 1951 sin reserva geogrdfica; Ecuador y Perd
levantaron la reserva geogrdafica el 1 de febrero de 1972 y el

8 de diciembre de 1980 respectivamente.

60/ Se refiere al éxodo de personas de origen cubano, en el que el ACNUR
cooperd con los gobiernos en un programa de reasentamiento, sobre la base de
buenos oficlos.

61/ Comité Juridico Interamericano, Documentos Oficiales, Vol. IX, pdg.338.

62/ Op.cit supra nota 1, pdg. 169.
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Los paises latinoamericanos que han ratificado la Convencidn de 19351 y/o
el Protocolo de 1967 hasta el 31 de enero de 1983 son los siguientes:

Paises Convencidn de 1951 Protocolo de 1567
Argentina 15.11.61 * 6.12.67
Bolivia 9.2.82 9.2.82
Brasil 16.11.60 * 7.4.72
Chile 28.1.72 278572
Colombia 10.10.61 4.3.80
Costa Rica 28.3.78 28.3.78
Ecuador 17.8.5% 6.3.69
Nicaragua 28.3.80 28.3.80
Panamd 2.8.78 2.8.78
Paraguay 1.4.70 1.4.70
Perd 21.12.64 =
Repiblica Dominicana 4.1.78 4.1.78
Uruguay 22.9.70 22.9.70

* Estos Estados han formulado una declaracidén de conformidad con el pirrafo 1
de la seccidn B del articulo 1 de la Convencidn en el sentido de que por las
palabras "acontecimientos ocurridos antes del 1 de enero de 1951", que figuran
en la seccidn A de dicho articulo, deben entenderse "los acontecimientos
ocurridos en Europa antes del 1 de enero de 1951". (Reserva geogrdfica).

64/ “Tomando en consideracidn:

La necesidad de adecuar la valiosa tradicidén del asilo en América
Latina a los problemas actuales de la Regidn, caracterizados por la
masificacidn de los desplazamientos y el incremento numérico de personas
en busca de asiloj

La conveniencia de superar determinadas lagunas y carencias, tanto
del sistema universal cuanto del sistema interamericano, as{ como del
orden juridico interno de los Estados para hacer frente a los complejos
problemas legales, econdmicos, sociales, culturales y laborales, de estas

personas;

La falta de ratificaciones o adhesiones por parte de un cierto
nimero de paises de la Regidn a los instrumentos universales y regionales
sobre la materia;

La necesidad de armonizar los principios, las normas y los
mecanismos de proteccidn de los asilados y refugiados en América Latina; y

Estimando asimismo que la proteccidn de los asilados y refugiados
es parte integrante del derecho humanitario y de la proteccidn
internacional de los derechos humanocs;

Adopta las siguientes:
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Conclusiones:

1. Reafirmar que tanto el sistema universal como el regional de
proteccidn de los asilados y refugiados reconocen como un principio
bisico del derecho internacional el de la no-devolucidn, incluyendo
dentro de este principio la prohibicidn del rechazo en las fronteras;

2. Enfatizar el cardcter humanitario y apolitico del
otorgamiento del asilo, tal como ha sido consagrado por la Declaracidn de
Asilo Territorial de las Naciones Unidas, que establece que dicho
otorgamiento constituye un acto pacifico y que de ninguna manera debe ser
considerado como inamistoso entre los Estados, caracteres de los que
participa también el reconocimiento de la condicidn de refugiados;

3. Seflalar la necesidad de realizar un esfuerzo, acorde con las
circunstancias por las que atraviesa la Regidn, que permita conjugar los
aspectos mds favorables de la tradicidén del sistema interamericano, con
los elementos que aporta el sistema universal de proteccidn a refugiados
y asilados;

4. Es necesario extender en América Latina la proteccidn que
los instrumentos universales e interamericanos otorgan a refugiados y
asilados, a todas agquellas personas que huyen de su pais a causa de
agresidn, ocupacidén o dominacidn extranjeras, violacidn masiva de los
derechos humanos, o acontecimientos que alteren seriamente el orden
piblico, en todo o parte del territorio del pais de origen;

Se Promover a la sistematizacidén de los principios y criterios
contenidos en cada uno de los sistemas, con miras al perfeccionamiento de
su aplicacidn y a la formulacidén de normas que Sean posteriormente
adoptadas por el ordenamiento interno de los Estados;

6. Reconocer que los regimenes relativos al estatuto juridico
de asilados y refugiados, tanto el universal como el interamericano,
constituyen un sistema normativo adecuado de proteccidn internacional,
cuya interpretacidn y aplicacidn se debe efectuar de acuerdo con los
principios generales del derecho internacional y la costumbre
internacional, y tomando en consideracidn el desarrollo progresivo que
sobre esta materia resulte de las resoluciones de las Asambleas Generales
de las Naciones Unidas y de la Organizacidn de Estados Americanos;

7 Reconocer y destacar la importante labor desarrollada por la
oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados,
en los diversos campos de su competencia y, en especial, en el &mbito de
la proteccidn internacional de los refugiados a través de sus
representaciones regionales en América Latinaj

8. Adherirse a las conclusiones adootadas por el grupo de
expertos sobre el otocrgamiento de asilo temporal en situaciones de
movimientos masivos, convocado por el Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados en abril de 1981, segin las cuales en tales
situaciones, debe concederse adecuada proteccidn y tratamiento
humanitario mientras se buscan soluciones permanentes a tales problemas;
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9. Propiciar la coordinacidn y lz cooperacién institucional de
los drganos competentes de la Organizacidn de Estados Americanos con el
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, en materia
de proteccidn internacional;

En vista de lo anterior, el Coloquio formula las siguientes:

Recomendaciones: ‘

b % Exhortar a los Estados que todavia no lo han hecho a
ratificar o adherir a la Convencidn de las Naciones Unidas de 1951 y al
Protocolo de 1967, sobre el Estatuto de los Refugiados; a la Convencidn
sobre Asilo Territorial (Caracas 1954); a la Convencidn Americana de los
Derechos Humanos de 1969 (Pacto de San José); Y 2 la Convencidén sobre
Extradicidn (Caracas 198l); y, asimismo, solicitar a los Estados del
Hemisferio su colaboracién con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados en las acciones de su competenciaj

25 Promover, en la América Latina, la divulgacidn, ensefianza e
investigacidn a nivel universitario y técnico, de las normas
internacionales sobre proteccidn de asilados y refugiados, en el marco
del derecho internacional;

a5 Pedir a la Organizacidn de los Estados Americanos, a sus
érganos competentes y a la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados, que amplien e intensifiquen su colaboracidn,
en la forma que consideren mds conveniente, con miras a lograr el
cumplimiento de las normas en materia de proteccidn de asilados Y
refugiados en América Latinaj;

4. Sugerir que se realice, por parte de la Oficina del Alto
Comisionado y los érganos competentes de la Organizacidén de los Estados
Americanos, un estudio comparado de las normas internas de los Estados de
América Latina sobre asilados y refugiados, en rfelacidn con la
problemdtica que plantea la realidad actual y la aplicacién de los
instrumentos internacionales sobre la materiaj

S. Utilizar con mayor intensidad los érganos competentes del
sistema interamericano y sus mecanismos, y en especial la Comisidn
Interamericana de Derechos Humanos, y, en su caso, la Corte Americana de
Derechos Humanos en el dmbito de su funcidn consultiva, con el propdsito
de complementar la proteccidén internacional de refugiados y asilados;

6. Instar a las organizaciones no gubernamentales,
internacionales y nacionales, que han contribuido a la proteccidén de los
asilados y refugiados en América Latina, a que prosigan su encomiable
labor coordinando su accidn, cuando sea del caso, con la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidaz y con 12z éryanos competentes de la

CEA;
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7. pedir a la Secretaria General de la Organizacidén de Estados
Americanos enviar, si lo tiene a bien, las presentes conclusiones y
recomendaciones a los Estados miembros, a la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos, a la Corte Americana de Derechos Humanos y al Comité
Juridico Interamericanos

8. Publicar un volumen que contenga los documentos, informes,
exposiciones y conclusiones de este Coloquio, a cuyo efecto se solicita
la valiosa colaboracidn de la Universidad Nacional Autdnoma de México.

Finalmente, el Cologquio expresé su mds profundo agradecimiento 2
las autoridades mexicanas y, en particular, al sefior licenciado Jorge
Castafileda, Secretario de Relaciones Exteriores; al Instituto Matias .
Romero de Estudios Diplomdticos de la Secretaria de Relaciones
Exteriores; al Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Auténoma de Méxicoj; y al Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados, por la iniciativa y la realizacidn del evento. Asimismo, el
Coloquio rindid homenaje a la generosa tradicidén de asilo practicada por
el Gobierno y Pueblo de México." Op. cit. supra nota 1, pdg. 205 a 208.

65/ OEA/Ser.L/V/II.57; Doc. 6 Rev. 1, 20 septiembre 1982, pag. 94.

66/ NU Doc. E/CN.4/1503, 31 de diciembre de 1981, Estudio sobre los Derechos
Humanos y los Exodos Masivos, Relator Especial: Sadruddin Aga Khan,




