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LA PROTECCION JURIDICA DE LOS REFUGIADOS
EN LA REGION CENTROAMERICANA

Jaime Ruiz de Santiago.

Aparece cada vez mas claro que el Derecho Internacional de los Refugiados
forma parte del Derecho Internacional de los Derechos Humanos y que éste
ilumina, funda y muchas veces amplia sectores importantes del anterior. De
igual manera el sistema universal de proteccion de los derechos humanos se
conjuga y complementa con las normas que estructuran los diferentes sistemas
regionales, entre los cuales es el producido en el continente americano el que
merece primeramente nuestra atencién.

El sistema americano de derechos humanos tiene como norma originaria la
Declaracién Americana de Derechos y Deberes del Hombre y fue adoptada el
30 de Abril de 19489, Tal documento estuvo preparado por una serie de pasos
previos: la Conferencia de Chapultepec (Conferencia Interamericana sobre los
Problemas de la Guerra y de la Paz) de 1945 establecio en su resolucion XL la
adhesién de las Repablicas Americanas a los principios existentes en el De-
recho Internacional para la salvaguarda de los derechos del hombre, **pronun-
ciandose en favor de un sistema de proteccion internacional de los mismos’”,
La Conferencia encomendd al Comité Juridico Interamericano un anteproyec-
to de Declaracion de Derechos y al Consejo Directivo de la Union Panamerica-
na que convocara una Conferencia de jurisconsultos para adoptar la proyecta-
da declaracion en forma convencional.

Para un estudio mas detallado de la evolucitn conocida por el actual texto de la Declaracion Americana, se puede
ver Hécter Gros Espaell, **Fstudios sobre Derechos Humanos'”, Vol. 11, ed. Civitas, Madrid, 1988, en especial,
“*La Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre —Raices conceptuales en la Histeria y el De-
reche Americano”™, pp, 87-117, cen la bibliografia que contiene. También se puede consultar con provecho, para
diferentes aspectos de la Declaraciéon Americana, 10s diversos aportes que aparecen €n **Derechos Humanos en
las Américas”’, Homenaje a la Memoria de Carlos A. Dunshee de Abranches, Comision Interamericana de De-
rechos Humanos, Washington, 1984,
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Fue asi como ¢! Comité Juridico Interamericano produjo ¢l ** Anteproyecto de
Declaracion de los Derechos y Deberes Internacionales del Hombre™' del 31 de
diciembre de 1945, fuente iniciai de la Declaracion de 1948. El proyecto fue re-
visado por ¢! mismo Comité Juridico, el cual, el 8 de dicicmbre de 1947, apro-
bO un provecto definitivo y el tema llegd asi a formar parte del temario de la
IX Conferencia Internacional Americana (Bogota, 1948). El tema pasd en esta
Conferencia a la VI Comision (Asuntos Juridicos Politicos)y el cual lo aprobé y
paso al Plenario de la Conferencia, que lo adopté, al parecer por unanimidad,
sin votacion expresa, el 30 de abril de 1948.

El Proyecto del Comite Juridico parece haber tenido en cuenia el proyecto de
la Declaracion Universal de Derechos Humanos preparada por la Comision de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas, modificado y aprobado en Paris
el 10 de diciembre de 1948,

La Declaracion Americana enunmera una serie de derechos (civiles y politicos,
econdmicos, sociales y culturales) en los articulos 1 a 27 y de los articulos 29 a
38 establece una lista de Deberes del Hombre, lo que permite ver la estrecha
correlacién que en el sistema existe entre derechos y deberes.

Esta Declaracion fue completada por la Carta Internacional Americana de
Garantias Sociales, adoptada también en Bogota en 1948 y que posee idéntica
naturaleza juridica. En todo caso la Conferencia Internacional Americana de
1948 consideraba que se estaba dando un primer paso que debia ser posterior-
mente completado por la creacion de un instrumento convencional.

La Declaracion Americana tuvo poca aplicacion durante varios afios, hasta
que en 1959 se cred la Comision Interamericana de Derechos Humanos, la cual
sigue aplicando y promoviendo hasta el dia de hoy los derechos enumerados en
la Declaracion a aquellos Estados que no son parte de la Convencion America-
nat?. Para los Estados que son parle de ésta, la Declaracion contintia aplican-

(2) Estatuto de la Comision Lmteramericana de Derechos Humanos, arts. 1, 2.B, 18 ¥y 20. F. V. Garcia Amador,

“Atnbuciones de la Comision Interamericana de Derechos Humanos en relacion con los Estados Miembros de la
OEA que no son parte en la Convencion de 1969, en **Derechos Humanos en las Américas™, op. cit.; Andrés
Aguilar, **La Comision Interamericana de Derechos Humanos v ia entrada en vigenaa de la Convendion Ameri-
cana sobre Derechos Humanos', Mundo Nuevo, Revista de Estudios Latinoamericanos, nom. $-6, Caracas,
1979; Antonio Augusto Cangado Trindade, **A evolugao do Sistema Interamericane de Protecao dos Direilos
Humanos: Avaliagao Critica™, Revista de Informagao Legislativa, 73, Brasilia, 1982; Anionie Augusto Cangado
Trindade, "*A evolugao das competencias dos organos politicos internacionales: os casos da ONU et da QEA™,
Mundo Nuevo, nam. 17-18, Caracas, 1982; Héclor d]rus Espicll, “Estructura y Fungionamiento de los Organos
que tutelan los Derechos Humanos en el Sistema Interamericane’™, en op, cit.; Edmundo vVargas Carrepo, Al
gunos Problemas que presentan fa aplicacion y la interpretacion de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos', La Comendion Americana sobre Derechos Humanos, OEA, Washinglon, 1980, p. 163, Especial im-
portancia posee el curso impartido por el Dr. Héctor Gros Espiell en la Academia de Dereche Internacional de La
Haya en 1989 relatinvo a *'La Comparaison entre la Convention Americaine ¢t la Convention Européenne des
Droits de 'Homme™', que aparecerd proximamente en los volimenes correspondientes del **Recueil des Cours™.
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dose en lo relativo a los deberes del hombre que enumera. El texto de la Decla-
racion fue, ademas, el unico aplicable entre 1960 v 1969 v constituyd una de las
fuentes, al igual que la Convencion Europea de 1950 v ¢f Pacto de Derechos
Civiles y Politicos de 1966, de la Convencidn Americana sobre Derechos Hu-
manos (o Pacto de San Jos¢ de 1969).

El sistema americano de derechos humanos, integrado por la Declaracion
Americana y la Carta Americana, se completa con la Carta de la Organizacion
de los Estados Americanos reformada por el Protocoto de Buenos Aires de
1967, la que preve la existencia, como organo de la Oreanizacion, de la Comi-
sion Interamericana de Derechos Humanos. Esta Comision, creada en 1939,
recibid su primer Estatuto en 1960, fue modificado en 1965 por la Segunda
Conferencia Internacional Extraordinaria (Rio de Janeiro) y adoptado en 1967
por el citado Protocolo de Buenos Alres, que reforméd la Carta de la OEA'™,
Fue asi come el articulo 150 de la Carla reformada establecio: ““Mientras no
entre en vigor la Convencién Interamericana de Derechos Humanos a gue se
refiere el capitulo XVIIL, la actual Comision Interamericana de Derechos Hu-
manos velara por la observacion de tales derechos’, lo que permite actuar a la
Comision en todos 1os Estados miembros de la OEA v no s6lo en aquellos que
son parte de la Convencion de 1969. A todos ios Estados miembros de la OEA
se aplica también, en lo pertinente, et Estatuto y el Reglamento de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, es decir a ireinta y dos Estados, algu-
nos de los cuales todavia no se adhieren a la Convencioné®,

La Convencion Americana sobre Derechos Humanos ¢ Pacto de San José
{1969) es pieza fundamental de! sistema regional de derechos humanos, a la
gue se han adherido hasta ¢l dia de hoy un total de veintiin Estados®,

Ello permite entender ¢cdmo en el continente americano coexisten dos sislemas
diferentes de promocién y proteccion de derechos Humanos: uno para los Es-
tados que son Partes en la Convencidon Americana y otro para aquéllos que no
lo son y que sea un mismo organo, la Comision Interamericana, la que actia

En este sentido se puede consuliar Loy Derechos Humanos en el Sistema Tmetamericane: Recopilagion de Ins-
trumentos Basicos™, Institute Lnteramericane de Derechos Humanos, Costa Riva, 1987,

Los Estados signatarios de la Carta de la QEA son: Antigua v Barbuda, Argemina, Balimas, Barbados, Bplivia,
Brasil, Canada, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Domimca, Evuador, Ei Salvador, Estados Unidos, Grena-
da, Gualemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pera, Repiblica Dominica-
na, St. Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y Granadinas, Sorinam, Trinidad ¥ Tobago, Uruguay y Vene-
ruela.

Argentina, Barbados, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, L Salyador, Grenada, Guatemala, Haiti, Hon-
duras, Janaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pera, Repablica Dominicana, Surinam, Uruguay v Vo-
nezuela.
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en ambos sistemas 0 regimenes, poseyendo competencias normalmente analo-
gas, pero no idénticas.

La altima pieza fundamental del sistema americano de proteccion de los de-
rechos humanos esta constituida por la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos, cuya existencia estd prevista por la Convencion de San José y tiene
competencia para aquellos Estados partes de esta Convencion que de manera
expresa la han aceptado. El dia de hoy estos Estados suman ya el niimero de
diez'®),

Si la Comision interamericana se expresa a través de informes y puede recibir
comunicaciones o denuncias individuales por derechos humanos”, la Carta
Interamericana se expresa a través de opiniones consultivas y sentencias, su-
mando el dia de hoy el nlimero de once las primeras y tres las segundas. Debe
precisarse, ademas, que en tanto la competencia consultiva de la Carta se ex-
tiende a la Convencion y a “*otros tratados concernientes a la proteccion de los
derechos humanos ¢n los Estados Americanos”, la contenciosa s0lo se refiere
a los casos ‘‘relativos a la interpretacion o aplicacion de la Convencion®'®),

Lo hasta aquj afirmado es de gran importancia para la comprension del
problema de los refugiados en el continente americano y no sélo por el hecho
de que aqui existe todo un sistema de promocion y proteccion de los derechos
humanos, cuya eficacia es creciente tanto a nivel de los derechos de las perso-
nas humanas como a nivel del fortalecimiento de verdaderos sistemas de-
mocraticos, sino también porque, aunque son muchos los paises que se han
adherido por igual a los instrumentos protectores de los derechos humanos al
igual que aquellos protectores de los refugiados, son varios los que Gnicamente
reconocen los primeros, de manera que son diversos los Estados en que los Uni-
cos instrumentos convencionales aceptados son aquéllos relativos a los de-
rechos humanos®,

Argentina, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemaia, Honduras, Perd, Surinam, Uruguay y Veneruela,

(7} Esta posibilidad que responde a una tradicion invariable del Sistema Interamericano, esta reconocida por el ari.

®

L))

44 de la Convencion Americana; *'Cuaiquier persona o grupo de personas, o enlidad no gubernamental legal-
mente reconocida en uno o mas Estados Miembros de la Organizacion, puede presemar a la Comision peticiones
que contengan denuncias ¢ quejas de violacion de esta Convencién por un Estado Parte’.

Héctor Gros Espiell en op, cit. observa que la Corle Interamericana ticne una competencia consultiva gue va mas
alla de fa interpretacién de la propia Convencion, de la Carta de la QEA y de los tratados sobre derechos huma-
nos elaboradoes en ¢l marco o con ¢l auspicio de la QEA, incluyendo ademas **a todo tralade concerniente a la
proteccion de los derechos humanos en que sea Parte un Estado Americano Miembro de Ja QEA™’ (pag. 242).
Tal es el caso de dos paises americanos que, sin embargo, lienen capital importancia por el namero de refugiados
que han acogido: Honduras y México.
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Al tratar del Derecho Internacional de los Refugiados en el continente ameri-
cano es claro que el sistemna se apoya basicamente en la Convencitn de Ginebra
sobre el Estatuto de los Refugiados, adoptada por una Conferencia de Pleni-
potenciarios de las Naciones Unidas el 28 de julio de 1951 y que entrd en vigor
el 21 de abril de 1954 y el Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados que,
después de ser examinado por la Asamblea General de las Naciones Unidas,
quedo abierto a la adhesion el 31 de enero de 1967 y entro en vigor el 4 de oc-
tubre de 1967119,

En un principio los paises del continente americano consideraron que tales ins-
trumentos internacionales tenian validez fundamentalmente para los refu-
giados europeos, de manera que al dar su adhesion a los mismos solian conser-
var la reserva geografica. Se pensaba que los problemas regionales podian.
hallar adecuada solucidn gracias a los instrumentos regionales que hacian del
asilo una de las instituciones convencionales mas ricas y tipicas de la region. Es
en este sentido que Leonardo Franco, al tratar de los ‘‘Problemas en la Protec-
cion de los Refugiados en América Latina®’, ha escrito que “‘Entre 1951 y 1967
los paises que ratificaron la Convencion de 1951 fueron por orden cronologi-
ca: Ecuador el 17 de agosto de 1955; Brasil el 16 de noviembre de 1960; Colom-
bia el 10 de octubre de 1961; Argentina el 15 de noviembre de 1961 v Pertiel 21
de diciembre de 1964. Solo Colombia ratificod la Convencion de 1951 sin reser-
va geografica; Ecuador y Perl levantaron la reserva geografica ¢l 1o, de febre-
ro de 1972 y el 8 de diciembre de 1980 respectivamente; Argentina lo hizo el 23
de octubre de 1984 vy es probable que Brasil lo haga en fecha proxima’'ub,

A lo anterior habria que afiadir que incluso en 1970, cuando Paraguay se adhi-
rié a la Convencion de 1951 y al Protocolo el primero de abril de ese afio, man-
tuvo la reserva geografica que, al igual que en el caso de Brasil, continua vigen-
te hasta el dia de hoy.

También el caso de México es sintomatico, pues este pais, que ha tenido histo-
ricamente una politica destacada en el otorgamiento del asilo, no ha accedido
a ninguno de los grandes instrumentos universales de proteccion de los refu-
giados. Si lo ha hecho, sin embargo, respecto de los dos Pactos Internacionales
de Derechos Humanos y la Convencion Americana de Derechos Humanos

Se pueden consullar los instrumentos mas importanies sobre Derechos Humanos y Dereche del Refugiado en 1a
Recopilacion de Enstrumentos [nternacionales, Derechos Humanos, Naciones Unidas, Nueva York, 1988, yen la
Recopilacion de Instrumentos Lnternacionales relativos al Asilo y a los Refugiadas, ACNUR, Ginebra, 1984, En
materia de bibliografia concerniente al Derecho de Asilo es necesario consultar “*The Right of Asylum’,
Bibliografia Selecta preparada por el Center for Studies and Research of The Hague Academy of International
Law, Peace Palace Library, The Hague, 1989.

Anuario Juridico Interameticano, OEA, Washington, 1983, pag. 226.
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(aunque no ha llegado a reconocer la competencia de la Corte
Interamericana) i,

Ls interesante referirse, aunque sea sumariamente, a las relaciones que se pre-
sentan entre el refugio y el asilo tal y como existe en la tradicidon convencional
latinoamericana, puegs representa un interesante ejemplo de complementaridad
de instituciones, Este tema fue ampliamente analizado en ¢l Cologuio celebra-
do en México en 1981 sobre ‘*Asilo y Proteccion Internacional de Refugiados
en América Latina’'¥, en ¢l cual se estudiaron al asilo diplomatico vy al asilo
territorial como manifestaciones particulares de esa institucion genérica que es
el asilo, lo gque ha dado origen a regulaciones convencionales diversas,

El afio de 1989 representd el 200, aniversario del nacimiento de la Convencion
Americana de Derechos Humanos y el primer centenario del nacimiento del
asilo como institucion convencional latinpamericana.

En efecto, el asilo, gue habia nacido en el mundo antiguo y medieval como im-
portante figura de caracter religioso, se habia fortalecido en la época del Rena-
cimiento con la aparicion de los estados modernos y se habia desarrollado con
un caracter juridico-politico en ausencia total de regulacion convencional. Al
inicigrse el siglo XIX, el asilo —en su doble vertiente—: diplomatico y
territorial— se encontraba ya en franca decadencia en Europa y en los Estados
Unidos, en tanto conservaba todo su vigor en América Latina, fa que pronto
vio la conveniencia de regularlo a través de tratados o convenciones ade-
cuadas.

Surgio asi el Tratado de Derecho Penal Internacional de Montevideo de 1889,
el que carece de antecedentes convencionales, aungue su conveniencia habia si-
do sugerida por esos dos grandes juristas latinoamericanos que fueron Andrés
Bello y Carlos Calvo. Al reunirse la comision para elaborar el futuro tratado
de Derecho Penal Internacional, la delegacion argentina subray6 el deseo de
unir el tratamiento juridico de la extradicion —que habia sido objeto de regula-
ciones convencionales anteriores— a aquél del asilo, lo que permitid dedicar to-
do un apartado (el Titulo I, que cuenta con tres articulos} a la regulacion del
asilo, que se inscribe en el apartado destinado a la regulacion de la extradicion
(titulo ILI).

Al firmar los gobiernos de Argentina, Bolivia, Paraguay, Perd y Uruguay el
tratado el 23 de enero de 1889, plantaron la base firme de una institucion que

—_——
(12) Puede consultarse la vbra volectiva “*Los Tratades sobre Derechos Humanos y la Legislacion Mexicana',

UNAM, Meéxico, 1981, México dio su adhesion a los dos Pactos Internacionales de Derechos Humanos y al Pacto
de San José a finales de 1980.

(13) UNAM, Meéxico, 1982, Con relacion a la institucion de **El Asilo Diplomatico™ se puede ver la interesante obra

del misme titule de Carlos Fernandez, ed, Jus, México, 1970, con la hibliografia que menciona.
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estaria llamada a conocer dimensiones subcontinentales gracias a diferenies
convenciones que precisarian fa fisonomia det asilo como institucion tutelar de
derechos humanos fundamentales. Se inici6é asi un movimiento fecundo que
después fue ahondado y clarificado por la Convencion sobre Asilo de 1928 {L.a
Habana), la Convencién sobre Asilo Politico de 1933 {Montevideo), el Traia-
do sobre Asilo ¥y Refugio Politicos de 1939 (Montevideo) celebrado a los 50
anos de aquel que fue el primero, el Tratado de Derecho Penal Internacional
de 1940 (Montevideo), las Convenciones sobre Asilo Territorial y Asilo Diplo-
matico de 1954 (Caracas) y las precisiones que establece la Convencion Ameri-
cana de Derechos Humanos\'4,

A lo largo de los afios han sido muchas las personas que han resultado benefi-
ciadas por esta institucion latinoamericana, cuyas excelencias han sido proba-
das por el hecho de que son muchos y diversos los paises que, sin aceptaria a
nivel convencional, la han usado como instrumento eficaz para aquellos casos
en que existe una persecusion por delitos politicos que pone en riesgo la vida o
la libertad de una persona.

No siempre es facil percibir las diferencias que permiten distinguir al asilo del
refugio, pues la misma terminclogia ha sido cambiante v muy lentamente va
alcanzando precision,

En este sentido es interesante notar que el Tratado de Derecho Penal Interna-
cional de Montevideo de 1889 al tratar, como ya dijimos, el Asilo en el titulo
I1, regula al asilo territorial en los articulos 15 y 16, en tanto el asilo diplomati-
co es tratado en el articule 17. La convencion sobre *Asilo”’ adoptada en La
Habana en 1928 regula ¢l asilo politico o diplomatico —al que denomina
simplemente asilo—, aunque el inciso 3 del articulo 3 prevé el refugio en terri-
torio extranjero y el parrafo 5 del articulo 3 puede entenderse como referido
también al asilo territorial o refugio. La Convencion de Montevideo de 1933 se
denomina ‘*Convenciéon sobre Asilo Politico”” ¥ no trata del asilo territorial.
El Tratado de Montevideo de 1889 se denominé ““Tratado sobre asilo y refugio
politicos’’ y fue el primero en distinguir con claridad ambas situaciones, refi-
riendose en su capitulo 1 (articulos 1-10) al asilo diplomatico o politico —al
que califico simplemente como asilo— vy el capitule I1 (articulos 12-15) al refu-
gio en territorio extranjero, es decir al asilo territorial. La Conferencia Intera-
mericana de Caracas (1954), aprobé dos convenciones, la “*Convencién sobre
Asilo Diplomatico™ y la “*Convencidn sobre Asilo Territorial”” —también lla-
mado refugio—,

e ————
(14) Los textos de los instrumentos cirados aparecen en la Recopilacion de [nsirumentos Internacionales relativos al

Asilo y a los Refugiades, que se cita en la nota 10,
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Elo permite ver que estas regulaciones convencionales llaman asilo politico al
asilo diplomatico y llaman en ocasiones refugio o refugio politico al asilo terri-
torial (asi la Convenciéon de Caracas de 1954 sobre asilo territorial). Ambos
institutos pueden ser relacionados y vinculados a los derechos humanos, de
manera que el asilo diplomatico puede ser considerado como primera fase del
inicio de un proceso que culmina c¢on la ocasion del asilo territorial.

Es interesante sefialar que en la tradicién juridica latinoamericana el concepto
de “‘refugio’” v ‘‘refugiado politico’” posee connolacion propia. Asi, el Trata-
do de Montevideo de 1939, al regular el refugio, trata de los “‘refugiados’ co-
mo sinonimo de ‘‘enemigos politicos” o de ‘‘asilados” y ‘‘emigrados
politicos’ (articulos 11 al 14), de modo que el asilado territorial es el refu-
giado.

La Convencion de la Habana de 1928, a su vez, emplea la expresion *‘refu-
giados politicos” (articulos Vi, VIII y IX) como sindnimo de asilados
politicos.

La Convencidon en Caracas sobre asilo territorial emplea como sinonimas las
expresiones “‘asilados’” y “‘refugiados politicos’’.

Las diferentes convenciones sobre esta materia prohiben dar asilo diplomatico
a los autores de un delito comiin, en tanto ven como inviolable al asilo territo-
rial concedido a quienes han realizado un delito politico.

Al intentar establecer una comparacibn entre la institucion del asilo y la del re-
fugio es necesario referirse a las principales notas que las distinguen, a criterios
que —aunque se emplean con graves consecuencias— representan falsas dife-
rencias y a los puntos de semejanza que entre ambas existen.

Para comenzar con las notas que representan diferencias, y no pretendiendo de
ninguna manera establecer una enumeracion cxhaustiva, habria que senalar las
sigutentes:

¢ ante todo el hecho de que el asilo representa una institucion convencional re-
gional, establecida en el mundo latinoamericano, en tanto ¢l refugio es una
institucién convencional universal;

s la resolucion que concede asilo a un peticionante posee un caracter constitu-
tivo, en tanto que aquélla que concede refugio.tiene un caracter propiamente
declarativo, abriendose en consecuencia la posibilidad de los refugiados *‘de
facto’’ que tanta importancia tiene para algunos capitulos del Derecho de los
Refugiados, como lo es todo lo pertinente a la repatriacion voluntaria, de in-
calculables consecuencias en el caso de repatriados latinoamericanos de origen
uruguayo, argentino y actualmente chileno o paraguayo. La existencia de refu-
giados ‘de facto’ constituye igualmente punto impertante en el tratamiento del
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problema de los refugiados en América Central, como se verd, Toedo esto sin
detrimento de aquellas doctrinas que consideran como derecho de la persona
aquél de buscar y gozar del asilo;

* ¢| asilo, al menos en una de sus modalidades, abre la posibilidad de ser con-
cedido en el propio pais de origen del peticionante (con todas las consecuencias
que esto conlleva), en tanto que condiciéon esencial para el refugio es que la
persona se encuentre fuera de su pais de origen. Es interesante en este aspecto
recordar los origenes del asilo, que de alguna manera se hacen transparentes
actualmente en el asilo diplomatico, superada por otra parte la doctrina que
intenta explicario usando la llamada teoria de la extra-territorialidad;

¢ de lo anterior se puede afirmar que el asilo representa el ejercicio de un acto
soberano propio de los Estados y respecto del cual no existe ningin organismo
encargado de su cumplimiento. Asi se comprende el articulo 1 de la Conven-
cion sobre Asile Territorial de Caracas (1954), que dice: “‘Todo Estado tiene
derecho, en ejercicio de su soberania, a admitir dentro de su territorio a las
personas que juzgue conveniente, sin que por el ejercicio de este derecho nin-
gin otro Estado pueda hacer reclamo alguno’’, al igual que el articulo 1i de la
Convencion sobre Asilo Diplomatico de Caracas (1954), que dice: ““Todo Es-
tado tiene derecho de conceder asilo, pero no esta obligado a otorgarlo ni a
declarar por qué lo niega’’. Si se trata del refugio, los Estados se encuentran li-
gados al respecto de esta institucion y es a un organismo internacional, el AC-
NUR, a quien se ha encomendado su vigilancia. De este modo se comprende el
articulo I del Estatuto que cre6 la oficina del ACNUR el 14 de diciembre de
1951, en el cual se especifica: ““El Alto Comisariado de las Naciones Unidas
para Refugiados, actuando bajo la autoridad de la Asamblea General, asumira
la funcion de proporcionar proteccion internacional, bajo los auspicios de las
Naciones Unidas, a los refugiados que retinan las condiciones previstas en el
presente Estatuto’. Se trata, en consecuencia, de una serie de notas
—condiciones— que constituyen a una persona en la calidad de refugiado, ca-
lidad que debe ser juzgada y reconocida por los Estadost!,

* ¢l asilo es una institucidén que nacié como proteccion frente a una persecu-
cion, la que debe ser acrual y presente, contra una persona, 1o que se refleja en
el articulo I1 de la Convencion sobre Asilo Territorial de Caracas (1945): “El

En este sentido la propuesta que suele sostener el ACNUR es la de que debe ser una institucion creada por el pro-
pia Estado —y de la que el ACNUR regularmente forma parie— la que reciba, analice y decida las peliciones ten-
dientes al reconocimiente de la condicién de refugiado. Seria se sumoe interés realizar un estudio comparativo de
los sistemas que a este respecto existen.
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respeto gue seghn el Derecho Internacional se debe a la jurisdiccion de cada
Estado sobre los habitantes de su territorio se debe igualmente, sin ninguna
restriceion, a lo que tiene sobre las personas que ingresan con procedencia de
un Estado en donde scan perseguidas’’. Lo mismo el articulo I de 1a Conven-
cion sabre Asilo Diplomatico de Caracas, del mismo afo: *‘El asilo otorgado
en legaciones, navios de guerra y campamentos o aeronaves militares, a perso-
nas perseguidas...”;

El refugio, por el contrario, es menos riguroso al respecto, pues no requiere de
una actual y efectiva persecusion y le es suficiente “*el fundado temor de perse-
cusion’’ . Esto significa que el refugio resulta del encuentro de un doble ele-
mento, el uno subjetivo —el temor— y otro objetivo —la persecusidon—, sien-
do el segundo el que funda o explica al primero, lo que quiza es mas patente en
la version en inglés de la Convencidén de 1951, la que habla de “*well founded
fear’’, lo mismo que la version francesa que dice: ‘‘craignant avec raison d’etre
persecutée’’. Por ello el refugio, al ser analizado en los casos concretos, re-
guiere una actividad humanitaria de extrema prudencia, pues es necesario con-
siderar todos los elementos que puedan explicar lo “‘fundado’ —**bien funda-
mentado’ — del temor que pueda sentir una persona ante una actual o poten-
cial persecusion. Como todos aquellos casos en los que se encuentra en juego
la justicia (valor que explicitamente es mencionado en ¢l articulo 1.1 de la Car-
ta fundacional da ONU, al igual que en el primer considerando de la Declara-
cién Universal de los Derechos Humanos), el tomar en cuenta estas circunstan-
cias es fundamental para decidir, ya que pueden ser circunstancias que exclu-
van lo fundado del temor o por el contrario lo hagan totalmente justificado;

¢ las causas que explican la concesion del asilo son mas limitadas que aquéllas
que dan lugar al refugio. El Tratado de Derecho Penal Internacional de Mon-
tevideo (1889) establece, al igual que muchos otros referentes a la materia, que
“El asilo es inviolable para los perseguidos por delitos politicos’’, sabiendo
gue “‘la calificacion de la delincuencia politica corresponde al Estado que pres-
ta el asilo’’ (ariiculo 2 de la Convencion sobre Asilo Politico de Montevideo,
1933). Mas amplio es el articulo I de la Convencion sobre Asilo Territorial de
Caracas (1954), que habla del asilo respecto de aquellas personas ‘*que ingre-
san con procedencia de un Estado en donde sean perseguidas por sus creencias
politicas, opiniones o filiacion politicas o por actos que puedan ser considera-
dos como delitos politicos” . De igual modo la Convencidn sobre Asilo Diplo-
matico de Caracas (1954) habla en su articulo 1 de *‘personas perseguidas por
motivos o delitos politicos’’,

La Convencion de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, que en
este aspecto es incluso mas amplio que el propio Estatuto que funda la Oficina
del ACNUR, aplica el término de Refugiado a toda persona que posee *‘funda-
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dos temores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad, per-
tenencia a determinado grupo social u opiniones politicas™;

e constituye también una diferencia interesante la que consiste en que, al deci-
dir un Estado si concede o no el asilo, no l¢ interesa para nada que el perse-
guido haya actuado en contra de las finalidades y principios de la ONU, en
tanto esto constituye un punto de exclusion para ¢l reconocimiento del refugio.
En efecto, la seccion F, letra ¢, del articulo 1 de la Convencion de 1951 precisa
que “‘las disposiciones de esta Convencion no seran aplicables a persona algu-
na respecto de la cual existan fundados temores para considerar... que se ha
hecho culpable de actos contrarios a las finalidades v a los principios de las Na-
ciones Unidas’. Estas “‘finalidades y principios’ de la ONU constituyen obje-
to del capitulo 1, articulo 1, de Ia Caria fundacional de la ONU, Esta clausula
de expulsion debe interpretarse en relacion con el parrafo a) de la misma sec-
cion F del articulo 1, que habla de la comision de ‘‘un delito contra la paz, un
delito de guerra o un delito contra la humanidad, de los definidos en los instru-
mentos internacionales elaborados para adoptar disposiciones respecto de ta-
les delitos’”’,

Serialadas asi algunas diferencias que aparecen entre el asilo y ¢l refugio, es ne-
cesario precisar gue con alguna frecuencia los autores o los funcionarios de al-
gunos Estados manejan criterios de diferencia que en verdad no lo son y que
por ello pueden resultar en grave perjuicio para aquellas personas necesitadas
de proteccion, El manejo de estas **seudo diferencias’ ha sido frecuente en al-
gunas regiones del continente americano.

Se ha llegado a sostener, de manera indebida, que es un criterio de caracter
economico el que distingue al “*‘merecedor’ del asilo de quien ¢s un refugiado.
De acuerdo a esta “‘seudo-deferencia’ los refugiados serian personas de origen
rural y de limitados recursos economicos, en tanto los aspirantes al asilo serian
personas de origen urbano y que posean mayores recurses economicos. De
acuerdo a esta distincion no habrian sido refugiados, por ejemplo, grandes
cantidades de personas uruguayas o argentinas de extraccion urbana y buena
situacion economica que abandonaron sus paises de origen durante los
regimenes militares dictatoriales y s6lo lo serian, por ejemplo, los campesinos
que han sufrido persecusiéon bajo regimenes despdticos y que por ¢llo se en-
cuentran fuera de sus paises de origen,

De igual modo se ha llegado a sostener que aquello que distingue a los ““asila-
dos”’ de los *‘refugiados’ es el nivel de educacion que detenten o la *‘relevan-
cia’’ politica que poseia la persona en su pais de origen. De este modo personas
que hubiesen tenido notoriedad politica en su pais ¢ denotasen una educacion
superior no deberian calificar como refugiados y s6lo podrian aspirar al asilo.
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Estos criterios erroneos parecen poder tener alguna explicacion —lo que no
significa justificacion— en momentos historicos conocidos en diversos paises
latinoamericanos. Es cierto que en muchos paises del continente el asilo ha
coincidido en distintas ocasiones con la aceptacion de personas perseguidas
politicamente en sus paises y que en €l habian tenido una buena situacion eco-
nomica, liderazgo politico y una buena preparacion intelectual {tales fueron,
por ejemplo, algunas de las caracteristicas de los “‘exiliados’” espaiioles recibi-
dos en México como consecuencia de la guerra civil espanolal'®, al igual que el
refugio en los paises centroamericanos parece caraclerizarse por componerse
por personas de extraccion rural y con bajos niveles de educacion.

Para completar las reflexiones anteriores parece adecuado referirse a algunas
notas que son semejantes entre el asilo y el refugio y cuya mencion tampoco
pretende ser exhaustiva.

e ambas instituciones coinciden en su caracter humanitario, lo que
explicitamente se menciona, con relacion al asilo, en el articulo 3 de la Conven-
cion sobre Asilo Politico de Montevideo (1933): *“El asilo politico, por su ca-
racter de instituciébn humanitaria, no esta sujeto a reciprocidad’’.

Y el capitulo 1, parrafo 2, del Estatuto de la Oficina del ACNUR, dice que “‘la
labor del Alto Comisionado tendri caracier enteramente apolitico: sera huma-
nitaria y social’”’, al igual que ¢l Preambulo de la Convencion de 1951 en el
considerando quinto.

* ambas instituciones humanitarias existen para brindar proteccion a las perso-
nas. Asi la Convencion sobre Asilo Politico de Montevideo (1933) sefiala en su
articulo 3 que ““todos los hombres pueden estar bajo su proteccion’ y el Esta-
tuto de la Oficina del ACNUR dispone en su articulo 1 que ‘“el Alto Comi-
sionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, actuando bajo la autori-
dad de la Asamblea General, asumira la funcidon de proporcionar proteccion
internacional... a los refugiados’’.

* igualmente importante es que en ambas instituciones se excluye la posibilidad
de la extradicion, lo que constituye aspecto destacado va desde el Tratado
sobre Derecho Penal Internacional de Montevideo (1889) y en donde el trata-
miento del asilo antecede al régimen de la extradicion y se entiende incluido en
lo dispuesto por los articulos 32 y 33 de la Convencion de 1951.

Véase a este respecto las inleresantes observaciones realizadas por Leonardo Franco en **La Proleccion y Asisten-
cia a los Refugiados en los Conflictos Centroamericanos®’, en los textos del **11 Seminario lnteramericano sabse
Seguridad del Estado, Derecho Humanitario y Derechos Humanos en Ceniro Ameériga'’, CICR HDH, Costa Ri-
ca, 1985,
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En todo caso el instituto del asilo fue ¢l mayoritariamente usado por los paises
latinoamericanos hasta fines de los afios 60 v si los servicios del ACNUR eran
requeridos lo eran tan solo para colaborar en la tarea de recepciéon o integra-
cion de los refugiados europeos, muchos de los cuales constituyen todavia im-
portantes grupos protegidos en algunos paises latinoamericanos, como en el
caso de Chile y Argentina.

La situacion cambio en los afios 70, a raiz de los acontecimientos ocurridos en
Bolivia y Chile. EI ACNUR comenzd a prestar sus servicios en la tarea de pro-
teccion a refugiados latinoamericanos y para ello se decidio la apertura de la
Oficina Regional de Buenos Aires.

Tras los acontecimientos de 1973 en Chile, el ACNUR participd activamente
en el reasentamiento de refugiados de diversos paises latinoamericanos que se
encontraban en ese pais al tiempo del cambio institucional. Con ayuda del AC-
NUR unos 5.000 refugiados latinoamericanos dejaron Chile con destino a
unos 40 paises diferentes y también intervino para dar proteccion y asistencia a
refugiados chilenos que partieran a paises limitrofes, en especial Peru y Argen-
tina. Muy poco tiempo después fueron refugiados uruguayos y argentinos
quienes se dirigieron a otros paises latinoamericanos o bien a paises europeos.
El movimiento de refugiados de los afios 70 se caracteriza por rasgos espe-
ciales''”), como el ser mayoritariamente de origen urbano, con nimeros impor-
tantes de dirigentes o simpatizantes notorios politicos, que usaran sus propios
medios para trasladarse fuera de los paises de origen y que no solian buscar la
proteccion brindada por el ACNURUS),

En 1969 se habia aprobado, el 22 de noviembre, la Convencién Americana de
Derechos Humanos, la que entraria en vigor en julio de 1978. Los paises lati-
noamericanos cormenzaron a adherirse a la Convencion de 1951 y al Protocolo
sin establecer ya mas la reserva geografica o bien comenzaron a levantar ésta.

Los Gltimos arios 70 coincidieron con una radicalizacion de los problemas de
los refugiados en América Central: diversos paises de la region acudieron al
ACNUR para pedir su ayuda en la proteccion y asistencia a refugiados nicara-
giienses que habian dejado su pais antes de 1979 y después de esta fecha para
colaborar en el movimiento de repatriacion de los mismos. Se iniciaba asi en
Ameérica Central un movimiento de salida y repatriacion que habia de repetirse
con el correr de los afios siguientes.

Leonardo Franco, op. cit.

Esto, sumado al imporiante hecho de que en ciertos paises de refugio, come fue el caso de Espada, los refugiados
pudieron lograr a lo largo del tiempo la adquisicion de la nacicnalidad del pais que 1an generosamente les habia
recibido, origino interesantes problemas en el momento de posibilitarse los programas de repatriacion,
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17. Tras el afo 79 fueron miles de refugiados centroamericanos los acogidos por
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los paises vecinos ¢ integrados por sus poblaciones. Se calcula que hacia febre-
ro de 1983, el ACNUR asistia a unos 20.000 refugiados en paises de América
Central y México. Durante esos aios, 1929-1983, habian ocurrido importantes
movimientos:

— de salvadoreiios a paises de Centro y Norteamérica (a partir de 1929);

— de indigenas miskitos que s¢ trasladaron basicamente a Honduras y después
a Costa Rica (principalmente a partir de 1981 vy de manera acentuada durante
el mes de diciembre de ese afio y los primeros meses de 1982);

— de guatemaltecos que fueron basicamente al Estado de Chiapas, en México
(a mediados de 1981).

Estos movimientos poseian notas diferentes: estaban constituidos por perso-
nas de origen rural o semiurbano, con escasos recursos y bajo nivel de escolari-
dad, que se presentaron en forma de flujos masivos de poblacion, constituyen-
do en ocasiones etnias completas (casc de los miskitos o de los sumos), que
atravesaron las fronteras de su pais de origen y se congregaron en campamen-
tos que a veces se organizaron espontaneamente y cerca de la frontera y que,
mas que persecusion individualizada, abandonaron sus hogares por miedo
ocasionado por situaciones de violencia generalizada imperante en los paises
de origen.

Tal era el panorama con el que se realizé el Coloquio de Meéxico de 1981, que
examind los problemas mas delicados e inmediatos del asilo y de los refugiados
en América Latina.

Entre las conclusiones que el Coloquio logrd, deben destacarse las siguientes:
la reafirmacion que tanto el sistema universal como el regional de los asilados
y refugiados reconocen como un principic basico del Derecho Internacional el
de la no-devolucion, incluyendo dentro de este principio la prohibicion det
rechazo en ias fronterast)); el sefalamiento del caracter humanitario y apolitico
del otorgamiento del asilo'?); la necesidad de realizar un esfuerzo para conju-
gar los aspectos mas favorables de la tradicion del sistema interamericano, con
los elementos que aporta el sistema universal de proteccion a refugiados y asi-
fados'¥; el promover la sistematizacion de los principios y criterios contenidos
en cada uno de los sistemas a fin de perfeccionar su aplicaciont®; el reconoci-
miento que los regimenes relativos al estatuto juridico de asilados y refu-
giados, tanto el universal como el interamericano, representan un sistema nor-
mativo adecuado de proteccion internacional'®,

Es interesante la conclusion 4, que seiiala: “‘Es necesario extender en Ameérica
Latina la proteccion que los instrumentos universales ¢ interamericanos otor-
gan a refugiados y asilados, a todas aguellas personas que huyen de su pais a
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causa de agresion, ocupacion o dominaciéon extranjera, violacidén masiva de los
derechos humanos o acontecimientos que alteren seriamente el orden
publico’’. De este modo se comenzaba a preparar para ‘‘América Latina” la
adopcion de una definicion mas acorde con la realidad presentada por la re-
gion.

El fendmeno que se intentaba resolver era, como ya se ha dicho, el representa-
do por flujos masivos o afluencia de gran escala de refugiados, que, como ano-
ta Leonardo Franco, posee tres alcances distintos: desde un punto de vista
estadistico, se presenta el fendmeno como numeéricamente significativo; desde
el punto de vista social, se puede decir que se trata de movimientos de sectores
enteros de la poblacion; desde el punto de vista econdmico, **y a nuestro juicio
como nota mas significativa, se trata de poblaciones de campesinos que se en-
cuentran entre los menos favorecidos en su desarrollo econdmico en el pais de
origen, que huyen y se instalan en otras regiones de escaso desarrollo. Esta ca-
racterizacion de tipo socio-econdmico es esencial para entender los nuevos
problemas que suscitan los nuevos movimientos de los refugiados centroameri-
canos, similar a otros en Africa, Asia y Oriente Medio. O sea que nos en-
contramos en el dramatico marco del subdesarrollo™9),

Para resolver ¢l problema de la regioén centroamericana comenzaran a aparecer
datos importantes: criterios adoptados por el Comité Ejecutivo del ACNUR
para tratar el problema de afiuencia de refugiados en gran escala®®), la defini-
cion usada por la Convencion de la Organizacion de Unidad Africana (OUA)
que fue elaborada precisamente para resolver semejante problema en Africa,
y, por (ltimo, la doctrina usada en los informes de la Comision Interamerica-
na de Derechos Humanos.

Con todos esos antecedentes se pudo realizar en 1984 un Cologuio en Colom-
bia, en Cartagena de Indias, al que asistieron delegados de Belice, Colombia,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama
y Venezuela.

—El Coloquio produjo una Declaracion— la llamada Declaracion de Cartage-
na —que se refiere a los compromisos en materia de refugiados incluidos en el
Acta de Contadora para la Paz y Cooperacion en Centroamérica—.

El Coloquio adoptd diversas conclusiones, entre las cuales la de propiciar que
la ratificacion o adhesion a la Convencion de 1951 y al Protocoloe de 1967, res-
pecto de aquellos Estados que atin no lo han hecho, no vaya acompaiiada de
reservas que limiten el alcance de dichos instrumentos®; el “‘ratificar la natu-

Op. cit., pag. 139,
Es de gran importancia la Conclusion No. 20 (XX X11) sobre *“Proteccion de jas personas que buscan asilo en si-
tuaciones de afluencia en gran escala'’.
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raleza pacifica, apolitica y exclusivamente humanitaria de la concesion de asilo
o del reconocimiento del refugiado’™; el reiterar la importancia y significa-
cién del principio de no devolucién como piedra angular de la proteccion de
los refugiados, **Este principio imperativo en cuanto a los refugiados debe re-
conocerse y respetarse, en el estado actual del derecho internacional, como un
principio de ‘jus cogens’ (21,

La conclusion 3 expresa ya claramente una definicidon amplia de refugiado:
“‘En vista de la experiencia recogida con motivo de la atluencia masiva de refu-
giados en el area centroamericana, se hace necesario encarar la extension del
concepto de refugiado, teniendo en cuenta, en lo pertinente, y dentro de las
caracteristicas de la situacion existente en la region, el precedente de la Con-
vencion de la OUA... y la doctrina utilizada en los informes de la Comision In-
teramericana de Derechos Humanos. De este modo, la definicion o concepto
de refugiado recomendable para su utilizacion en la region es aguélla que, ade-
mas de contener los elementos de la Convencion de 1951 y el Protocolo de
1967, considere también como refugiados a las personas que han huido de sus
paises porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la violen-
cia generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la vielacion
masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado
gravemente el orden publico™.

Esta definicién, pieza central del sistema de proteccion de refugiados en Ame-
rica Central, no aparece en el contexto de un tratado o convencion y por lo
mismo carece de la fuerza vinculante propia del mismo, de igual manera que el
texto no constituye por si mismo una declaracion adoptada por un organismo
internacional intergubernamental y por ello, por su propia naturaleza, carece
de fuerza juridica vinculante.

Podria decirse que los paises latinoamericanos, en especial aquéllos afectados
por el problema de refugiados centroamericanos, no han querido adoptar, pa-
ra resolver ese problema, la solucion de tratados formales convencionales.
Quiza esto se explique por las dificiles relaciones politicas existentes en la re-
gion. Se ha preferido, a fin de que las resoluciones no se conviertan en letra
muerta, adoptar soeluciones que poseen una fisonomia muy particular y como
consecuencia de un acuerdo informal de representanties de gobiernos y exper-
108 que se encuentran en reuniones ‘sui generis’ convocadas por el ACNUR.

——
21} Como se sabe el **jus cogens'’ representa la expresion del orden pablico inlernacional ¥ se constituye por normas
J

incondicionalmente imperativas, cuya violacion implica la nulidad de los actes juridicos que las lesionen y que
hace nacer un tipo especial y agravado de responsabilidad internacional. Los texios que se presentaron en el Co-
loquio de Cartagena de 1984 han sido recogidos en la obra **La Proteccion Internacional de los Refugiados en
América Central, México y Panama'’, ACNUR —Centre Regional de Estudios del Tercer Mundo— Universidad
Nacional de Colombia, Bogota, 1986.
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La practica de los Estados involucrados las han aceptado como definiciones a
las que deben adecuar su politica en materia de refugiados,

De este modo se ha accedido a un ejemplo novedoso de creacion de soluciones
al problema de refugiados por una via atipica. Nacen asi textos internacionales
como fruto de un coloquio o reunién de expertos, representantes gubernamen-
tales y del ACNUR, por la via de la practica de los Estados en los cuales se
aplican y con el conocimiento y consentimiento de todos los demas paises lati-
noamericanos y de los érganos internacionales competentes, lo que sin lugar a
dudas constituye la base de una costumbre internacional regional, ampliamen-
te establecida y aceptada.

Este tipo de textos sera frecuente en la préactica regional.

Tras la Declaracion de Cartagena —1984— se produjeron fenoémenos de im-
portancia.

En la region afectada por refugiados centroamericanos se conocio un incre-
mento de refugiados guatemaltecos en México, muchos de los cuales instala-
ron sus campamentos lejos de las fronteras; Honduras y Costa Rica vieron
incrementados los niimeros de refugiados venidos principalmente de El Salva-
dor, Guatemala y Nicaragua (de este pais salieron unos 15.000 indigenas du-
rante los primneros meses de 1986) y Belice se constituyd en un joven pats recep-
tor de refugiados procedentes de diversos paises centroamericanos.

A otro nivel se produjo a finales de 1986, en Guatemala, la reunion denomina-
da Esquipulas I, que habria de tener muchas consecuencias. Una de ellas fue el
Acuerdo que establecio un ““Procedimiento para establecer la Paz Firme y Du-
radera en Centroamérica’’, firmado por los Presidentes de Guatemala, El Sal-
vador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica. El Acuerdo, firmado el 7 de Agos-
to de 1987, fue el resultado de la accion constante de Contadora y del Grupo
de Apoyo en favor de la paz y de la especial colaboracion prestada por la CEE
y su Santidad Juan Pablo II.

Poco después, la 37a. Asamblea General de la QEA, reunida del 9 al 13 de No-
viembre de 1987, aprobd una importante resolucion sobre *‘La Situacion de
los Refugiados de América Central y los Esfuerzos Regionales para la Solucion
de sus Problemas’ y que se refiere a dos hechos de gran importancia practica,
ordenados a buscar soluciones justas y realistas al problema de los refugiados
de la region,

El primero era la creacion de mecanismos que, con participacion o auspicios
del ACNUR, se han puesto en practica para favorecer la repatriacion volunta-
ria de los refugiados. Se cred asi la ‘*Comision Tripartita El Salvador — Hon-
duras — ACNUR’, el mecanismo tripartita ‘“‘Ad-hoc’” formado por
Honduras-Nicaragua-ACNUR vy el grupo de trabajo tripartito Costa Rica —
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Nicaragua — ACNUR, al igual que el programa para la repatriacidén volunta-
ria de los refugiados guatemaltecos que se encuentran en ¢l suresie de México.
Todos estos mecanismos buscaron aplicar importantes conclusiones del Comi-
té Ejecutivo del ACNUR, al igual que reafirmaron la importancia de la re-
patriacion voluntaria, tal y como ha sido destacado por varias resoluciones de
la Asamblea General de la ONU.

E! segundo hecho que aparece en la resolucidén de la Asamblea General de la
OEA es 1a constitucion por parte del ACNUR de un “*Grupo de Trabajo sobre
Posibles Soluciones a los Problemas de los Refugiados Centroamericanos’ y
la celebracion de una Conferencia regional sobre ¢l tema,

En orden a realizar precisamente tal Conferencia Regional, el Alto Comisiona-
do habia convocado a Ginebra, entre el 25 y el 27 de Mayo de 1987, un grupo
de expertos, invitados a titulo individual pero provenientes de 1os paises de la
region mas afectados por la presencia de refugiados o repatriados?® a fin de
establecer las posibles acciones para encontrar respuestas validas a los probte-
mas fundamentales presentados por los refugiados centroamericanos que se
encuentran en los paises de América Central y Meéxico.

Se llegod a elaborar un documento que constituye también pieza fundamental
en ¢l tema de proteceion a los refugiados centroamericanost®® y que fue una es-
pecie de documento preparatorio de aquel que se habria de adopiar dos afios
mas tarde con motivo de la celebracion de la Conferencia sobre refugiados
Centroamericanos en Guatemala.

Desde el punto de vista juridico es necesario subrayar de nuevo que los exper-
tos actuaron en esta ocasion (Mayo 1987} a titulo individual, pero que mas tar-
de (Mayo 1989) participarian en tanto representantes de sus paises,

El documento producido consta de cuatro secciones diferentes. La primera
explica el origen del documento; la segunda contiene diversos considerandos;
la tercera establece conclusiones v la cuarta y (iltima formula diversas reco-
mendaciones, Al presente interesan sobre todo las conclusiones obienidas (3a.
parte).

Se dividen las conclusiones en diversos apartados: comienzan estableciendo al-
gunos puntos que se siguen de la situacion presentada por ¢l problema; se re-
fieren a cuestiones relacionadas con campamentos; pasan revista al tema de la
repatriacion voluntaria y precisan finalmente algunas medidas destinadas a
prevenir las causas que provocan las corrientes de refugiados centroamerica-
nos.

Los invitados a la reunion, actuando a titulo individual, provenian de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, México y Nicaragoa.

El titulo del documento us: ' Grupo de Consulta sobre Opciones de Solugion en favor de los Refugiados Centro-
americanos’” diseutido y aprobado en Ginebra entre el 25 ¥ el 27 de Mayo de 1987,
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- Ya desde el principio el grupo de estudio ‘““constatd que los principios.conteni-
- dos en la Declaracion de Cartagena constituven una expresion de la.revitaliza-
cibn-de la tradicion de asilo'en América Latina'y una genuing cristalizacion de
una costumbre regional, reconocida por ¢t Comité Ejecutivo delmACNUR y
apoyada por declaraciones y resoluciones de —entre otras— la Asamblea Ge-
neral de la Organizacion.de Estados Americanos y de ta Asamblea Parlamen-

' taria del Consejo de'Europa’ (i1, 4.2).

Fue también de importancia el asentar que el problema de los refugiados en
Ameérica Central s in¢luye en un contekto de desplazamlen[o poblacmnal mas
?ampho v que incluye a refugiados formalmeme recohotidos; a refuglados “‘de
“facto™ y a personas desplazadas en &l interior de su propio pais (11, 4.6).
Al establecer las conclusiones referentes al asilo, el grupo de estudlo **carrobo-
1o la plena urgenua del principio de no devolucion v del derecho de asilo en
Mexico y en los paises de América Central” (111, 5.1}, constato los progresos
presentados por tos programas de auto-suficiencia creados en favor de los re-
fugiados centroamericanos, se refirio a la situacion de los refugiados rurales y
“urbanos y reconocio laf importancia de la part1c1pac10n de Tos mismos en la pla-
nificacion y €jecucion de los programas de adto-suficiencia. Respecto delos re-
fugiados ‘*de facto™ considerd la conveniencia de producir dlagnosncos det
problema en los distintos paises de refugio y propuso el intercaiibio de expe-
riencias entre los paises de la region, en especidl en lo referénte 4 la re-
' pdtriacion voluntaria. Destacd la importancia dé guardar la identidad cultural
de los Zrupos mdlgenas de refugiadosy recomendo continuar 10§ programas de
salucl mentai para ayudar a 105 tefugiados necesuados de los m1smos

Pof vez pr1mera en la reglon centroamericana se ealableaeron algunas c.ons1de-

. raciongs con relauon a los campamentos, realidad que suele presentar muchas

dlflCulladGS ¥ que, “son por def:muon transuonos ¥ no deben perpetuarse”

{111, 6.1). Sus efectos nouvos sobre todo cuando se hace mevnable la apari-

cion de campamentos cerrados, son destacados COnvm:endose en que ‘‘este ti-

'po de campamentos deberlan gradualmente abrlrse 0 reubicarse para pasar a

‘ . Otro esquema dei insercién mas aproplado” (111, 6. .3). Un punto que s¢ subraya

" en el documento se relacmna con la nauonahdad por la no inscripeion en el

;‘reglstro civil, de los hijos de fos. refuglados nacidos fuera de su pais y que debe
ser a[endldo por las autoridadgs. ‘

El documento dedica. varios parrafos a-esa solumon 1deal v permanf.me del
- problema ' de refugiados:. la ‘repatriacion: voluntaria, cuyas caracteristicas
fueron analizadas, de acuerdo a los distintos paises, por.el grupo de-cohsulta.
Este constatd el incremento de refugiados voluntariamente repatriados a titulo
. individual y noto el creciente interés que:existe por la repatriacion voluntaria
en los refugiados,. . :
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El documento afirma la voluntad de los paises para permitir la repatriacion vo-
luntaria y recuerda principios basicos de esta solucion: el derecho basico de to-
do centroamericano de retornar a su pais, la vigencia del principio de la volun-
tariedad, el derecho del refugiado a la informacion sobre las condiciones exis-
tentes en su pais de origen, el derecho que tiene a la proteccion indispensable
para ejercer su opcion de retorno, la facultad del refugiado de escoger libre-
mente el lugar de retorno y las garantias suficientes de no discriminacion de los
refugiados.

El grupo de consulia *“reiterd la indispensable participacion del ACNUR en los
proced mientos de repatriacion para hacer respetar la naturaleza voluntaria e
individual de la misma’’ (111, 7.5), a la vez que *‘reconocio que el ACNUR po-
see un interés legitimo en las consecuencias de toda repatriacion voluntaria’
(111, 7.6). Para facilitar esta funcion el ACNUR debe poder tener **acceso di-
recto y sin obstaculos a los repatriados, que le permitan seguir y comprobar el
cumplimiento de las garantias que sirvieron de base para el regreso de los refu-
giados’” (111, 7.7).

La repatriacion voluntaria debe ser acompanada de un adecuado programa de
documentacion y registro para obviar dificultades a los refugiados y a sus fa-
miliares.

Es importante el apuntamiento que se hace en el sentido de subrayar ‘*que el
éxito de un programa de repatriacion voluntaria requiere planes de asistencia
en favor de quienes hayan retornado a su pais de origen... planes (que) han de
ser compatibles con proyectos de desarrollo en beneficio de la comunidad a
gue retornan’’ (II1, 7.10). Tales programas de asistencia y desarrollo, al mejo-
rar las condiciones de los lugares de retorno, favoreceran, ademas, futuros
movimientos de repatriacion.

El documento producido por el grupo de consulia se refiere también a diversas
medidas ordenadas & prevenir las causas que originan las corrientes masivas de
refugiados centroamericanos y que se relacionan con aquellas dirigidas a obte-
ner la solucion de los conflictos y crisis que afectan a la region, las tendientes a
consolidar los procesos de democratizacion, las encaminadas a asegurar el res-
peto de los derechos humanos y finalmente las destinadas a promover el de-
sarrollo economico y social de la zona,

El grupo de consulta insta en el documento a poner en practica las medidas se-
fialadas, a convocar a una conferencia regional sobre refugiados centroameri-
canos, a elaborar diagnosticos nacionales y a constituir un Grupo de Trabajo
Preparatorio de la Conferencia con la finalidad de asesorar al Alto Comisiona-
do en lo referente a la convocatoria y organizacion de la misma.

A través del documento elaborado por ¢l grupo de consuita en 1987 se perciben
progresos inmensos en el tratamiento de la proteccion juridica de los refu-
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23.

(24)

(25)

giados centroamericanos, los que van acompanados de modalidades nuevas e
interesantes en la realizacion del mandato que posee ¢l ACNUR.

La formacion del grupo de consulta representa una novedad, al igual que el
documento elaborado. Este pone de relieve la importancia de 1as ‘‘comisiones
tripartitas’’, *‘grupos de trabajo’ y equipos similares, en los que participa el
ACNUR y que toman medidas concretas para facilitar la repatriacion volunta-
ria. Esta va acompanada de posibles visitas de representanies de refugiados al
pais de origen, de la verificacion por parte del ACNUR del caracter voluntario
esencial para la repatriacion, del acompanamiento del ACNUR en el proceso
de repatriacion y del seguimiento que el ACNUR hace de los repatriados al
reintegrarse a su pais de origen. La repatriacion voluntaria, enriquecida con
todos estos elementos, debe ser acompaiiada de adecuados programas de asis-
tencia y desarrollo, que requieren la realizacion de programas especiales en los
cuales la comunidad internacional tiene esencial tarea que desempeiiar, y que
deben estar encaminados a favorecer no solo a los repatriados (en este caso se
correria el riesgo de ser discriminatorio) sino a las comunidades ¢n las que és-
tos se insertan,

Todo ello implica que el ACNUR realiza importantes tareas de ejecucion y que
mantiene vinculaciones necesarias con los gobiernos implicados, con los paises
todos de la regidén y con la comunidad internacional mas vasta, al igual que
con los distintos organismos no gubernamentales, con otras agencias de la
ONU y con las diferentes instituciones, como las iglesias, que tienen legitimo
interés en ayudar a resolver el problema de los refugiados en el area centro-
americanal®?,

El grupo de consulta volvid a reunirse en Nueva York del 20 al 22 de No-
viembre de 1987 y en esta ocasion formuid un informe sobre los pasos dados
en orden a la celebracion de la conferencia sobre los refugiados centroamerica-
nos. Proponia como fecha de realizacion la de Junio del afio siguiente,
1988123),

El informe establecio igualmente una serie de puntos para la realizacion de la
conferencia,

En este sentido cabe destacar la relevancia gue, dentro de la Iglesia Catolica, posee el **Servicio Jesuitico de Refu-
giados'’, presente no solo en América Central sino también en otras partes de! mundo come Tailandia, Cambo-
ya, Indonesia y Africa. Este imporianie organismo fue fruto practico de las Congregaciones Generaies finaliza-
das en 1975 v 1983, siendo Superior General el Padre Pedro Arrupe. Para ampiiar este punte se puede consuliar
la esencial cbra de Jean-Yves Calvez **Foi et Justice. La dimension sociale de 'évangélisation’’, Desciée de
Brouwer, Paris, 1985 (traducida al espanol por Sal Terrae), al igual que mi articulo **El Problema de los Refu-
giados en el Derecho Internacional Contempordneo’’, aparecido en el ** Anuario Juridico' de la Universidad Lbe-
roamericana,

En esta ocasion el grupo de consulta ““sobre posibles soluciones a los problemas de los refugiados centroamerica-
nos'* se reunid en Nueva York del 20 al 22 de Noviembre de 1987 y establecio (I11. 5) la fecha de Junio de 1988 pa-
ra realizar la conferencia internacional.



100

24,

< “Juridiea — Anuario

La Conferencia Internacional sobre Refugiades Centroamericanos (CEREF-
CA) pudo finalmente realizarse del 29 al 31:de Mayo de 1989 en Guatemala,

‘Esta Conferencia, en la que participaron représentantes de los gobiernos de la

region, de la comunidad internacional; de la ONU, de la OEA, de diversos or-
ganismos no gubernamentales y del ACNUR; aprobé an documento elabora-
do por el Comité Juridico de Expertos que fue reatizado en cumplimiénto del
objetivo sefialado por:el Comunicado de¢ San Salvador sobre Refugiados
Centroamericanos el 7 de Septiembre de 1988. En ¢fecto, el Comité Preparato-
rio de la CIREFCA, integrada por representantes de los gobiernos de la region

- y-representantes del ACNUR, se habia reunido para definir [os: objetives de la

25.

(26)
27

futura Conferencia, entre los ¢cuales se-menciona el “*evaluar el progreso reali-
zado con respecto a los-principios que implica la proteccion vy asistendia de los
refugiados y su repatriacion veluntaria; a fin de apoyar su difusion y aplica-
cion”’, También recomendo el Comité Preparatorio considerar en la Conferen-
cia el problema de las personas desplazadas y Ias posibles soluciones que pu-
dieren aparecer a su respecto,

Al mes siguiente, el 19 de octubre de 1988, el Secretario General de la ONU, en
el parrafo 14 de-su'inférme a la Asamblea General?), al tratat ““La Situacion
en América Central: Amenazas a la Paz y Seguridad Internaciondles e Iiciati-
vas de Paz’’, anuncié: *““En particular deseo enfatizar la decision adoptada en

- San Salvador en Septiembrteé de este afio por los Gobiernos de América Central

y México de Hevar a cabo una conferencia internacional sobre los refugiados
de América Central y que se realizara en la Ciudad de Guatemala en Mayo de
1989 con el propdsito de encontrar soluciones practicas al problema de los re-
fugiados, personas desplazadas y repamados y con ammo puramente humam-
tario y apolitico™. v

El'Comité Juridico de Expertos pudo someter a la CIREFCA el documento

- elaborado el 25 de Enero de 1989 con los comentarios y anotaciones aportados

por los diferentes paises involucrados. El' documento lleva el titulo de “*Princi-
pios y Criterios para la Proteccién v Asistencia de los Refugiados, Repatriados
y Desplazados Centroamericanos en América Latina’’@” y se presentd como
marco general de referencia y ayuda a los Estados en su tratamiento de los re-
fugiados, repatriados y desplazados de la region centroamericana. -

El documento, ademas del Prefacio, se compone de diez secciones: Introduc-
cion (1), Normas Juridicas y Practicas Aplicadas en la Materia (1), ln.sm_lmen-

A/A3/T2Y.

El documentio original aparecio en espafiol {y es el que usamos en el presente arliculo) ¥, al ser realizada la version
en inglés (**Principles and Criteria for the Protection and Assistance to Central America Refugees, Relurnees and
Displaced Persons in Latin America*), s¢ le aiadié un Prefacico con’$ parrafos que desplazan en igual niimero los
posleriores (y gue son los que aparccen en el texto en espafiol).
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.. tps de Refugiados y su Aplicacion Interna (1il), El-Concepto de Refugiado

~(IV), el Asilo y las Reglas de Proteccion (V), Saluciones Durables (VI), Perso-
.nas Desplazadas (VII), Las Organizaciones no Gubernamentales (VI1I), Meca-
nismos de Derechos Humanos (IX) y Difusién (X)..

_ El texto presentado; claro y coneiso, representa un excelente resumen de
aquello que se refleja en- el titulo. : ‘
La introduccidn sirve para plantear el problema de Ia regibn “!situacion sin
precedentes’? (I, 4) que cuenta, pdra ser resuelto en la region, con los instru-
mentos del sistema universal protectdres de refugiados al'igual que de los ins-

“trumentos convencionales fegionalés que establecen el instituto det asilo. Sin
embargo “‘el desplazamiento a gran’escala’de victimas por conflictos armados
o eventos similares senala la necesidad de desarrollar normas complementarias
_para su proteccion y asistencia’® (I, 7). :

Con la experiencia recogida en Africa, América Central adopt6 la Declaracion
de'Cartagena, la que, a pesar de que ‘‘no constituye un instrumento legal obli-
gatorlo para‘los Estados, tiene, no obstante, una importancia fundamental
puesto’que refleja un ¢onsenso sobre determinados principios y criterios, y ha
servido de guia a los Estados-en el tratamiento de los retugiados durame los al-
“timos cinco afos” (I 9). ‘

La segunda seccion enumera los tratados en la matena aplluables en la region,
a nivel universal 'y reglonal las diferentes resoluciones de la ONU ydelaOEA,
al igual que del ECOSOQC y los informes emitidos por la COmlSlO]‘l Interameri-
cana de Derechos Humanos, al igual que las sentencias y opiniones consultivas
pronunciadas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, al igual que
las conclusiones del Comité Ejecutivo del ACNUR, sin olvidar “*la practica de
los Estados én la region’® (11, 16) y las diferentes disposiciones nac_‘iénales.

- Se'recuerda qué un Estado no puede invocar su propia legislacion para no dar

cofhplimiento a los Tratados Internacionales suscritos y la impo.tancia que

'posee el que los Estados se adhieran a los tratados referemes a proteccién de

refugiados.

Al tratar el concepto de refugiade (IV parte) se menciona la definicion univer-
~sal al igual que la regional y s¢ sefiala que'los elementos propios de la *‘Decla-
‘racion de Cartageéna® deben ser interpretados de acuerdo con los instrumentos

qué constituyen el llamado “*Derecho Humanitario’”, pues en ellos se aclaran y
precisan: En‘este punto sé recuerda que *‘el concepto de réfugiado (...} se basa
en la presuncion de que las personas en cuestion son civiles. El térmiino refu-
giado, tanto er el sentido ordinaric como juridico, se refiere a personas que no
tornan -parte en las hostilidades, siendo esto condicion “sine qua non* para ser
refugiado. En otras palabras, los combatientes, sean miembros de fuerzas re-
gulares o irregulares, no son refugiados’ (I'V, 30). :
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El documento recuerda que los emigrantes economicos no llenan los requisitos
necesarios para ser refugiados, ni tampoco las victimas de desastres naturales,
‘*a menos gue concurran circunstancias especiales estrechamente ligadas a la
definicion de refugiado™ (1V, 33).

También se mencionan ‘‘agquellas personas que, si bien llenan los criterios para
ser considerados comeo refugiados, no han sido identificados y por lo tanto no
se les ha concedido formalmente el status de refugiado’.

“Estos individuos son considerados como refugiados dada la naturaleza decla-
rativa y no constitutiva de la decision de conceder el status de refugiado. Gene-
ralmente estas personas estan en una situacion particularmente precaria re-
quiriendo, por tanto, de una atencion especial de la comunidad internacional”
(1V, 35).

La seccion V, no. 37, repite que **es un principio universalmente aceptado gue
el otorgamiento del asilo, asi como el reconocimiento de la condicion de refu-
giado, tiemen un caracter pacifico, apolitico y exclusivamente humanitario.
Ningln aspecto de es10s actos debe interpretarse como inamistoso hacia el pais
de origen de los refugiados’’, Por ello el trabajo de la Oficina del ACNUR de-
be ser de caracter estrictamente apolitico, humanitario y social’’ (V, 39).

La importancia del principio de no-devolucion como piedra angular del siste-
ma internacional de proteccion al refugiado se destaca (V, 40) y se recuerda
que muchos Estados y doctrinarios consideran al principio come regla de ‘jus
cogens’ (V, 42).

Existen reglas minimas en el tratamiento de los refugiados, como el respeto de
los derechos humanos basicos y la proteccion que se debe dar a la familia (V,
4m,

Con relacion a los campamentos, se establece que é¢stos “*deben estar bajo ad-
ministracion civil... (y) no poseen ning(n estatuto extraterritorial’” (V, 48).
Deberian encontrarse situados a una distancia razonable del pais de origen y si
las circunstancias llevan a crear campamentos cerrados, éstos deben irse abrien-
do gradualmente.

Las solucicnes durables que se tratan son la repatriacion voluntaria, la integra-
cion local y el reasentamiento. La primera de ellas es la mas importante en la
region, *‘es la solucion por excelencia” (V, 51), que requiere de una debida in-
formacion a los candidatos y en ciertas circunstancias puede promoverse y fa-
cilitarse. Es ahi donde adquieren toda su importancia las comisiones tripartitas
y grupos similares,

En la repatriacion debe siempre respetarse su voluntariedad, expresada indivi-
dualmente, y debe realizarse en adecuadas *‘condiciones de seguridad y digni-
dad; y de preferencia, si asi desean los refugiados, debe efectuarse al lugar de
origen o de anterior residencia’’ (V, 54),
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El documento reconoce al ACNUR, representante de la comunidad interna-
cional, un interés legitimo en el desarrollo del retorno, y por ello “‘tienen de-
recho a ser informados de los resultados de cualquier operacion de re-
patriacion voluntaria. Es por ello que la Oficina del Alto Comisionado debe
dar seguimiento a la situacion de los repatriados no solo durante la operacion
de repatriacion sino también después de su retorno. Esta actividad es de carac-
ter exclusivamente humanitario para constatar el cumplimiento de los acuer-
dos que sirvieron de base al retorno’ (V, 36).

También el documento destaca la importancia de la integracién local como so-
lucion durable al problema de los refugiados, lo que debe ser considerado tam-
bién en la creacion de fuentes de trabajo que no desplacen mano de obra na-
cional,

El reasentamiento, por sus caracteristicas actuales, resulta una solucion de
menor importancia, pero que es necesaria en algunos casos excepcionales, sur-
gidos por necesidad de proteccion o de reunificacion familiar.

La seccion dedicada a las personas desplazadas nota la necesidad que éstas
tienen de proteccion y asistencia, sobre todo en situaciones de conflicto arma-
do, condiciones en las que se aplicaran las normas de Derecho Humanitario
pertinentes, aunque se destaca que ‘‘la responsabilidad primera de atencién a
las personas desplazadas compete al Estado, puesto que son sus nacionales y se
encuentran en su propio territorio’” (VII, 64). Las limitaciones que tienen en
ocasiones los Estados para realizar esta tarea hace que tal situacion sea tratada
en el Documento.

En la tarea de brindar proteccion y asistencia a refugiados, repatriados y
desplazados, las organizaciones no-gubernamentales desempenan una vital ta-
rea, complementaria de aquella del ACNUR, que *‘ha sido repetidamente re-
conocida por la Comunidad Internacional’” (VILI, 66). Las diferentes tareas
del ACNUR y de estas organizaciones, todas ellas de carécter solidario y hu-
manitario, deben estar estrechamente coordinadas con las directrices dadas
por el Estado donde realizan sus tareas.

El documento recuerda en la seccién IX que la proteccion de refugiados y
desplazados debe coordinarse con los grandes mecanismos —regionales y
universales-— protectores de los derechos humanos, lo que también requiere de
una estrecha vinculacién por parte del ACNUR con los mismos, en especial
con la OEA, con la Comision Interamericana de Derechos Humanos v con el
Instituto Interamericano de Derechos Humanos.

La actividad de todos estos mecanismos, al igual que las caracteristicas de los
problemas antes analizados, debe ser ampliamente difundida, tarea que “*debe
ser respaldada por los gobiernos involucrados, el ACNUR, las organizaciones
no-gubernamentales y los demas miembros de la Comunidad Internacional”’
(X, 69).



