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INTRODUCCION

En el actual sistema juridico mexicano se cuenta con dos conceptos de refugiado, uno
esta contenido en la Ley General de Poblaciéon y el otro en la Convencion sobre el
Estatuto de los Refugiados de 1951. Dichos conceptos establecen circunstancias distintas
para el reconocimiento de la condicién de refugiado, no son divergentes, no se
contraponen, por el contrario, estos se complementan.

Sin embargo, la legislacion nacional vigente establece un procedimiento para el
reconocimiento de la condicion de refugiado que se encuentra inmerso en su totalidad
dentro del ambito migratorio.

La figura del refugio, incluyendo la proteccion y la asistencia que se otorga a los
refugiados, no puede considerarse dentro del marco migratorio general y estar
desvinculada de los compromisos internacionales especificos en materia de refugiados.
La Ley General de Poblacién considera al refugiado como mera caracteristica migratoria,
contrario al caracter declarativo de la figura de refugiado establecido en la Convencién de
1951.

Actualmente, las disposiciones sobre refugiados establecidas en la Ley General de
Poblacion y su Reglamento, son contrarias en muchos aspectos a los instrumentos
internacionales en materia de refugiados, dado que contiene disposiciones tales como el
no poder reconocer a una persona como refugiada por sufrir persecucién politica (articulo
42 fraccion VI de la Ley); el deber del extranjero de presentar su solicitud al ingreso a
territorio nacional o dentro de los siguientes 15 dias naturales a dicho ingreso (Articulo
166 fraccién | y VIl inciso e del Reglamento); el que no se admita como refugiado al
extranjero que provenga de un pais en el cual se le haya negado la calidad de asilado o
refugiado o que haya adquirido durante su estancia en México distinta calidad y
caracteristica migratoria (Articulo 166 fraccion VIl incisos d y f del Reglamento), entre
otras; impidiendo con ello el cumplimiento de los estandares internacionales en la materia.

A través de la presente investigacion, se pretende analizar la necesidad del Estado
Mexicano de crear una Ley especial en materia de refugiados, con la finalidad de
armonizar la legislacién nacional con los instrumentos internacionales sobre refugiados.
Lo anterior se realizara mediante el analisis histérico - juridico de la figura del refugio, su
diferenciacién con la figura del asilo y la evolucion que ha tenido en los ambitos
internacional y local.

En este sentido, se propone que la ley especializada en materia de refugiados incluya una
parte sustantiva en la que se establezcan los criterios para la proteccion y asistencia de
refugiados y solicitantes, asi como una parte organica en la que se cree un nuevo 6rgano
especializado en materia de refugiados.



CAPITULO UNO

EL DERECHO DE LOS REFUGIADOS



1.1EVOLUCION DE LOS DERECHOS HUMANOS EN EL AMBITO
INTERNACIONAL

LOS DERECHOS HUMANOS

La expresion “Derechos Humanos” se entiende como el conjunto de libertades de las que
puede beneficiarse el individuo en sus relaciones con otros individuos o con el Estado;
pero en esta situacion es indispensable recordar que la “...auténtica libertad tiene que
hermanarse con la verdad y con el orden. Sélo abdicando de la razén se puede llevar una

vida sin normas™.

En la actualidad, dicha expresién abarca una vasta gama de derechos y de garantias del
individuo, los cuales comprenden esencialmente: el derecho a la integridad fisica y
mental, a la libertad de movimiento, a la libertad personal, a la de pensamiento, de
reunion y de asociacién, a la igualdad, a la propiedad, a la realizacién de sus
aspiraciones, a la participacion en la vida politica®. Dicho de manera méas sencilla, los
derechos humanos son derechos inherentes a toda persona por su condiciéon de ser
humano.

Estos derechos y garantias o conjunto de libertades, se fueron obteniendo cada una por
separado de la otra, siempre ligadas al desarrollo de la humanidad, ya fuese por
revoluciones, guerras civiles o levantamientos en contra de ciertos regimenes al interior
de los Estados; este ciumulo de derechos era considerado hasta antes de 1945 una
cuestion interna y competia exclusivamente al Estado el tutelarlos y restringirlos segin
considerase necesario.

LA INTERNACIONALIZACION DE LOS DERECHOS HUMANOS

Al término de la Segunda Guerra Mundial y gracias a la experiencia que habian dejado los
sistemas totalitarios, se observd al Estado como el mayor y mas importante negador y
violador de los Derechos Humanos.

La innegable dependencia entre el respeto a los Derechos Humanos y la paz
internacional, tuvieron como consecuencia la internacionalizaciéon de los Derechos
Humanos; es decir, “el Derecho Internacional de los Derechos Humanos, como sistema,
con instituciones y con normas ciertas aceptadas por los Estados, principid a existir a
partir de la Segunda Guerra Mundial, en que surge un impulso idealista, altruista,
humanitario y racional para salvaguardar los derechos del hombre conculcados o
amenazados por un gobierno™.

Al referirnos al Derecho Internacional de los Derechos Humanos, estamos hablando de un
“conjunto de normas internacionales, convencionales o consuetudinarias, en que se
estipula el comportamiento y los beneficios que las personas o0 grupos de personas

pueden esperar o exigir de los Gobiernos™.

! Basave Fernandez del Valle, Agustin; “Fundamentos de Filosofia Politica”, Editorial Jus, México, 1976, Pag. 198.

% Pietro Verri, “Diccionario de Derecho Internacional de los Conflictos Armados”, Tercer Mundo, Comité Internacional de la
Cruz Roja, Colombia, 1998, Pag. 34.

®Sepulveda, César; “Derecho Internacional”, 112. Ed., Porriia, México, 1977, Pag. 503.

* CICR, “Derecho Internacional Humanitario y Derecho Internacional de los Derechos Humanos analogias y diferencias”,
publicacion electrénica disponible en www.cicr.org.



Es decir, el Derecho Internacional de los Derechos Humanos establece el estandar de
proteccion de la persona y los grupos humanos, perseguido por el Derecho Internacional
en condiciones de paz; “dicho standard minimun viene dado por los derechos que
protegen lo que Marks ha denominado “el nucleo indestructible de la dignidad humana”; el
derecho a la vida, la prohibicion de la tortura y otros tratos o penas inhumanos o
degradantes, la prohibicién de la esclavitud o servidumbre y el derecho a las garantias
juridicas y procésales minimas o indispensables™.

“La normativa de los Derechos Humanos, como es sabido, en tanto rama auténoma del
Derecho Internacional Publico con sus propios instrumentos, sus propios érganos y sus
propios procedimientos de aplicacién, nacié a partir de la Carta de las Naciones Unidas de
1945, su primer catadlogo metédico se encuentra en la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos en 1948,

Sin embargo, el origen de la internacionalizacion de los Derechos Humanos, puede ser
considerado a partir de la “Carta del Atlantico” del 14 de Agosto de 1941, suscrita por el
presidente de Estados Unidos de Norte América, Franklin D. Roosevelt y el Primer
Ministro del Reino Unido, Winston Churchill; en la cual se destacan las cuatro libertades
expresadas a favor de la persona y que son: libres de necesidad, libres de temor, libres
para expresarse Yy libres para abrazar cualquier religion.

En el ambito internacional, el movimiento en pro de un sistema de derechos humanos
comenzo en México a partir de 1945 con la celebracion de la Conferencia de Estados
Americanos sobre Problemas de la Guerra y de la Paz, en donde lo mas destacable
resultdé ser la Declaracion IX, que proclamaba categéricamente “la adhesion de las
Republicas Americanas a los principios consagrados en el derecho internacional para la
salvaguardia de los derechos del hombre”.

En el mismo afio, se celebré en San Francisco la Conferencia que dio lugar a la creacion
de la Organizacién de las Naciones Unidas. En el Preambulo de la Carta de las Naciones
Unidas aparecen enunciados los ideales como son: “...a reafirmar la fe en los derechos
fundamentales del hombre, en la dignidad y el valor de la persona humana, en la igualdad
de derechos de hombres y mujeres..., a promover el progreso social y a elevar el nivel de
vida dentro de un concepto mas amplio de la libertad...”; y dentro de los Propdsitos el
relativo a “realizar la cooperacion internacional..., en el desarrollo y estimulo del respeto a
los derechos humanos y a las libertades fundamentales de todos, sin hacer distincién por
motivos de raza, sexo, idioma o reIigién’”.

Unos afios mas tarde, el espiritu mundial a favor de los Derechos Humanos propiciaria
una nueva tendencia; el 10 de diciembre de 1948 se adoptd en el seno de la Asamblea
General de las Naciones Unidas, la llamada “Declaracion Universal de Derechos
Humanos”; dentro de la cual se consagra que: “todo individuo tiene derecho a la vida, a la

libertad y a la seguridad de su persona™.

® Blanc Altemir, Antonio; “La Violacién de los Derechos Humanos Fundamentales como Crimen Internacional”’, Bosch,
Barcelona, 1990, Pags. 122-123.

® Swinarski, Christophe; Principales nociones e institutos del Derecho Internacional Humanitario como sistema de proteccién
de la persona humana; 22 ed., Comité Internacional de la Cruz Roja e Instituto Interamericano de Derechos Humanos, San
José, 1991, Pag. 81.

" Cfr. Articulo 1 paragrafo 3 de la Carta de las Naciones Unidas.

8 Cfr. Articulo 3 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos.
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En la Declaracién se encuentran contenidos los derechos: al debido proceso legal, a la
personalidad juridica, a la propiedad, a la participacion politica, a la seguridad social, al
trabajo, a la satisfaccién de los derechos econémicos, sociales y culturales, a la libertad
de conciencia, pensamiento, expresion, asociacion y privacidad.

Si bien es cierto, la Declaracién de origen carecié de fuerza obligatoria®, desde su
creacion tuvo la trascendente funcidn de acostumbrar a los Estados con la nocién que los
Derechos Humanos ya no son de la exclusiva jurisdiccién interna, sino del interés de la
comunidad internacional. A partir de la Declaracion, los Derechos Humanos tendrian un
desarrollo cada vez mayor, tanto en el ambito Internacional como en los ambitos
regionales (Consejo Europeo, Organizacion de Estados Americanos, etc.); teniendo como
consecuencia la elaboracion de tratados y convenciones de contenidos muy especificos.

De las principales fuentes convencionales del Derecho Internacional de los Derechos
Humanos, sobresalen por su contenido: el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos de 1966; el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
de 1966; la Convencién para la Prevencion y Sancion del delito de Genocidio de 1948; la
Convencion sobre los Derechos del Nifio de 1989 y las convenciones contra la
Discriminacién Racial; la Discriminacion contra la Mujer; la Tortura; entre otras.

Entre los principales instrumentos regionales encontramos el Convenio Europeo para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales de 1950, la
Declaracién Americana de Derechos y Deberes del Hombre de 1948; la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos de 1969 y la Carta Africana sobre Derechos
Humanos y de los Pueblos de 1981.

El dinAmico desarrollo de esta rama juridica trajo como consecuencia que en 1993, 171
paises reunidos en el marco de la Conferencia Mundial de Derechos Humanos adoptaran
por consenso la llamada “Declaracién de Viena”; en donde se disponen los principios
conceptuales en que se trata de sustentar el reconocimiento y proteccioén internacional de
los Derechos Humanos y que resultan ser: Universalidad, Indivisibilidad e
Interdependencia.

“La universalidad es inherente a los derechos fundamentales del hombre porque se trata
de derechos que son expresion de la dignidad intrinseca de todo individuo, debiendo, en
este sentido, ser aceptados y respetados por todos los Estados, con independencia de su
sistema ideolégico-politico, econdmico y socio-cultural™®. Tanto la indivisibilidad como la
interdependencia suponen que los derechos y libertades fundamentales constituyen en
esencia una unidad, en la cual dichos derechos estéan vinculados indisolublemente.

En el estudio de los Derechos Humanos se habla de tres generaciones: la primera la
relativa a los derechos civiles y politicos; la segunda referente a los derechos
econdmicos, sociales y culturales y la tercera concerniente a los derechos mas
controvertidos, los llamados derechos de la solidaridad, categoria en la que se acogen
derechos como: derecho a la paz, derecho al desarrollo, derecho a la libre determinacion

°® A partir de la Conferencia de Teheran de 1968, mas de 100 Estados proclamaron la obligatoriedad juridica de la
Declaracion.
1 Remiro Brotdns, Antonio; “Derecho Internacional”, Mc Graw — Hill, Madrid, 1997, Pag. 1021.
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de los pueblos, derecho a un medio ambiente sano y equilibrado, derecho a un patrimonio
comun de la humanidad, derecho a la asistencia humanitaria.

1.2 CONVERGENCIA'Y DIVERGENCIA ENTRE ASILO Y REFUGIO

La palabra asilo, proviene del latin asylum, que significa sitio inviolable, lugar privilegiado
de refugio para los perseguidos, establecimiento benéfico en que se recogen
menesterosos, o se les dispensa alguna asistencia, amparo, proteccion, favor.

Asilo en el contexto internacional es entendido como el “otorgamiento por un Estado de
proteccion en su territorio a nacionales de otro Estado que huyen por temor de
persecucion o peligro grave. (...) La nocién de asilo engloba una serie de elementos, entre
los cuales figuran la no devolucién, el permiso para permanecer en el territorio del pais de

acogida y normas relativas al trato humano™?.

A partir de lo anterior, se entiende como derecho de asilo a la situacién generada cuando
una persona busca proteccion y la recibe de parte de un Estado distinto al de su
nacionalidad.

Este derecho, sin separar sus componentes basicos de buscar y recibir, actualmente se
encuentra contenido en diversos instrumentos internacionales. La evolucion que ha
sufrido hizo que pasard de una cuestion netamente del Estado, a una inherente a las
personas. Se transformé de tal manera que ahora “nos encontramos con que el asilo, que
tradicionalmente fue considerado una prerrogativa del Estado, se consagra como un

derecho humano (...)"™2.

En la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos, adoptada por la Resolucion 217 A
(1) de la Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas el 10 de
diciembre de 1948, se establece lo siguiente:

Articulo 14

1. En caso de persecucion, toda persona tiene derecho a buscar asilo, y
a disfrutar de él, en cualquier pais.

2. Este derecho no podrd ser invocado contra una accion judicial
realmente originada por delitos comunes o por actos opuestos a los
propositos y principios de las Naciones Unidas.

Por su parte, el Sistema Interamericano protege el Derecho de Asilo dentro de la
Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, aprobada en la Novena
Conferencia Internacional Americana mediante resolucién XXX, adoptada el 2 de mayo de
1948, la cual establece lo siguiente:

! Real Academia Espafiola, “Diccionario de la Lengua Espafiola”, Vigésima Segunda Edicion, 2001, versién electrénica
disponible en www.rae.es.

2 ACNUR — Unién Interparlamentaria, “Proteccion de los Refugiados: Guia sobre el Derecho Internacional de los
Refugiados”; Guia para Parlamentarios No. 2, 2001, Pag. 125.

¥ Manly, Mark; “La consagracién del asilo como un derecho humano: Andlisis comparativo de la Declaracién Universal, la
Declaracién Americana y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos”, en ACNUR - Universidad Nacional de
Lanus — Instituto Interamericano de Derechos Humanos, “El Asilo y la Proteccién Internacional de los Refugiados en
América Latina: Andlisis critico del dualismo “asilo-refugio” a la luz del Derecho Internacional de los Derechos Humanos”,
Primera Edicion, EDITORAMA, San José, Costa Rica, 2004, Pag. 126.
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Articulo XXVII. Toda persona tiene el derecho de buscar y recibir asilo
en territorio extranjero, en caso de persecucion que no sea motivada
por delitos de derecho comun y de acuerdo con la legislacién de cada
pais y con los convenios internacionales.

El reconocimiento mundial y regional que se ha realizado respecto al Derecho de Asilo, no
ha presentado un tratamiento homogéneo en los dos sistemas. Especificamente en
Latinoamérica, el Derecho de Asilo ha sido dividido en dos grandes vertientes, el asilo
diplomatico y el asilo territorial; “se han distinguido, tanto por el Derecho positivo como por
la doctrina, dos formas o categorias de asilo; el asilo territorial, también denominado a

veces refugio, y el asilo politico o diplomatico™*.

“El asilo diplomatico es aquel concedido por un Estado en la sede de su legacién
(embajada) o en un barco detenido en las costas del Estado a cuya jurisdiccién intenta
sustraerse el individuo™®. En otro orden de ideas, asilo diplomético es aquella proteccion
gue un Estado otorga a un individuo, en un lugar bajo su jurisdiccién y dentro del territorio
del Estado de donde es originario el que lo solicita.

El asilo territorial, “es el que se otorga discrecionalmente a un extranjero para que resida
permanentemente o por un tiempo limitado en el Estado que lo acoge, quien al proceder
asi se limita a ejercer su soberania; por ello normalmente no puede dar lugar a conflicto
real con otro pais. Su expresion final es la negativa a conceder la extradicién, si ésta es
solicitada por otro Estado que invoque que el asilado ha cometido un delito por el que se

le va a procesar, se le ha procesado o se le ha condenado™®.

En relacion a esta division del derecho de asilo, se han desarrollado diversos
instrumentos internacionales en el seno del sistema interamericano, destacando los
siguientes:

a) Convencién sobre Asilo, adoptada dentro del marco de la Organizacion de
Estados Americanos (OEA), en La Habana, Cuba; el 20 de febrero de 1928.

b) Convencion sobre Asilo Politico, adoptada dentro del marco de la OEA, en
Montevideo, Uruguay; el 26 de diciembre de 1933.

c) Convencién sobre Asilo Territorial, adoptada dentro del marco de la OEA, en
Caracas, Venezuela; el 28 de marzo de 1954.

d) Convencién sobre Asilo Diplomatico, adoptada dentro del marco de la OEA, en
Caracas, Venezuela; el 28 de marzo de 1954.

(O8]

Atendiendo la similitud que existe en los dos sistemas en cuanto al Derecho de Asilo; es
importante mencionar que el Sistema Interamericano contempla dos figuras muy
similares, el asilo y el refugio; y por el contrario, en el sistema de las Naciones Unidas no
existe una diferenciacion entre asilo y refugio, en éste sistema los términos usados son el
de asilo para referir al derecho, y el de refugiado que es aplicado a aquella persona que
recibe proteccién en virtud del derecho de asilo.

' Gros Espiell, Héctor; El Derecho Internacional Americano sobre Asilo Territorial y Extradicion en sus Relaciones con la
Convencioén de 1951 y el Protocolo de 1967 sobre Estatuto de los Refugiados, en el libro Asilo y Proteccién Internacional de
los Refugiados en América Latina, UNAM, México,1982, Pags. 71-73.

'® |maz, Cecilia; La practica del Asilo y del Refugio en México, Potrerillos Editores, México, 1995; Pag. 25.

¢ carrillo Flores, Antonio; El Asilo Politico en México, Memorias del Colegio Nacional, abril de 1978, México. Versién
electronica disponible en www.colegionacional.org.mx.
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Tomando en cuenta lo anterior, no podemos olvidar que el derecho de asilo surge de la
necesidad de restablecer los derechos humanos minimos de las personas obligadas a
abandonar sus paises de origen, fundamentandose basicamente en la necesidad de
proteccién a la persona y en la solidaridad internacional.

Si bien es cierto, entre los dos sistemas mencionados existen diferencias sustanciales en
cuanto al tratamiento del Asilo, también es cierto que existe una coincidencia
fundamental, los dos sistemas toman como principal factor el otorgar proteccién a la
persona, lo cual es de mayor relevancia que las propias diferencias que se pueden
describir.

Dentro de las diferencias encontramos que la mas destacada proviene basicamente de
los diversos instrumentos que se han elaborado para brindar proteccién a la persona. No
hay que olvidar que el desarrollo tan distinto de los instrumentos internacionales, se debe
a la diferencia de situaciones que enfrentaron cada sistema.

Otra diferencia significativa, la encontramos en el método de atencion que se ha
implementado para atender a las personas que requieren proteccion. En el sistema
interamericano la proteccién ha quedado a cargo de los Estados; sin embargo, en el
ambito internacional la principal forma de atender a las personas que requieren protecciéon
ha sido mediante el establecimiento de organismos o instituciones de caracter
internacional dedicadas a la atencién de personas que requieren determinada proteccion.

Es importante recordar que la larga tradicion de Latinoamérica, en lo que respecta al
tratamiento del asilo, no ha sido desatendida por el Estado Mexicano, el cual ha seguido
la tendencia de la region y por ello ha desarrollado en su legislacion la division del
derecho de asilo segln los estandares de la region.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, contiene disposiciones que
establecen proteccion a los extranjeros que se encuentran en el Territorio Nacional. En su
articulo 1° sefiala que “todo individuo gozara de las garantias que otorga [...], las cuales
no podran restringirse ni suspenderse, sino en los casos y con las condiciones que ella
misma establece”. La Constitucion no sefiala expresamente el Derecho de Asilo; sin
embargo, el articulo 15 prohibe la celebracion de tratados para la extradicion de reos
politicos, ni para la de aquellos delincuentes del orden comdn que hayan tenido en el pais
donde cometieron el delito la condicion de esclavos.

En consonancia con el texto constitucional, la Ley de Extradicion Internacional sefiala en
su articulo 8 que en ningln caso se concedera la extradicién de personas que puedan ser
objeto de persecucion politica del Estado solicitante o cuando el reclamado haya tenido la
condicién de esclavo en el pais donde se cometio el delito.

Aunado a lo anterior, encontramos en el articulo 42 fraccion V de la Ley General de
Poblacion, la caracteristica migratoria de “asilado politico”, la cual refiere que “es el
extranjero que se interna al pais (...) para proteger su libertad o su vida de persecuciones
politicas en su pais de origen”; esta disposicion refleja exclusivamente un asilo territorial.

Sin embargo, en la fraccién V del articulo 165 del Reglamento de la Ley General de

Poblacion, se hace mencion expresa del asilo diplomatico, en los siguientes términos:
“Las Embajadas Mexicanas aceptaran en sus residencias a los extranjeros y extranjeras
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gue soliciten asilo, siempre que sean originarios del pais en donde aquéllas se
encuentren; investigaran el motivo de la persecucioén, y si éste a su juicio es un delito que
sea de caracter politico, concederan el Asilo Diplomatico a nombre de México (...)".

1.3 EL DERECHO DE LOS REFUGIADOS, CONTENIDO Y PRINCIPIOS

El Derecho de los Refugiados es definido como el “cuerpo de derecho internacional
consuetudinario y de instrumentos internacionales, regionales y nacionales que definen

las normas de proteccion de los refugiados™’.

En el ambito internacional, la Asamblea General de las Naciones Unidas mediante la
resolucion 428(V) del 14 de diciembre de 1950, cred una instancia encargada de atender
a las personas que requerian proteccion y la cuales se encontraban fuera de su pais; en
otro orden de ideas, se creo un organismo que velara por el respeto del asilo. Este
organismo fue denominado Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR).

Aunado a esto, se adopté el Estatuto que lo regiria y en el cual se establecié una
definicién de refugiado. Por otro lado, al ACNUR le fue encomendada, entre otras, la tarea
de asegurar la proteccién a los refugiados mediante la promocion de celebrar convenios
internacionales que establecieran las reglas de proteccion a los refugiados.

En atencién a su mandato, el ACNUR promovié la creacion de un instrumento
internacional que garantizara plenamente el respeto a los refugiados. Dicho instrumento
fue aprobado por una Conferencia de Plenipotenciarios de las Naciones Unidas en
Ginebra el 28 de julio de 1951, se le denominé como la “Convencién sobre el Estatuto de
los Refugiados”. Actualmente es considerada como la base del Derecho de los
Refugiados.

La Convencién fue el primer instrumento que contempla, a parte de la definicion de quien
es un refugiado, los aspectos mas importantes sobre la atencion de refugiados; la
necesidad de la cooperacién internacional para solucionar los problemas de los
refugiados en el mundo y la importancia de compartir la responsabilidad entre los
Estados.

Lamentablemente, la Convencion tenia disposiciones fundamentales que en poco tiempo
la convirtieron en inoperante e inaplicable por la mayoria de los Estados que la habian
ratificado; estas disposiciones se referian basicamente a dos cuestiones, una temporal y
la otra geografica; la conjuncion de éstas delimitaban la aplicacién de la Convencién a las
personas que hubieran abandonado su pais derivado de las situaciones ocurridas antes
del 1 de enero de 1951 en Europa o en cualquier otro lugar, dependiendo de la formula
gue adoptara cada Estado.

Ante las limitaciones que presentaba la Convencion, el ACNUR se dio a la tarea de
promover entre los Estados Parte la celebracion de otro instrumento internacional. Este
seria el denominado Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados, adoptado en Nueva

7 ACNUR, Oficina Regional en México, “Refugiados: Legislacion y Estandares Internacionales Basicos”, 2005, Pag. 295.
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York el 31 de enero de 1967, creado con la finalidad de suprimir la cuestiéon temporal del
texto de la Convencion.

La Convencion y su Protocolo han sido, desde su existencia, la base de proteccion a los
refugiados; actualmente son el principal cuerpo normativo existente que regula el actuar
de los Estados con respecto a las personas que merecen proteccion bajos los supuestos
establecidos en dichos instrumentos.

No obstante lo anterior, la necesidad de brindar proteccion a los refugiados se siguié
presentando en todo el mundo, particularmente en Africa y en Latinoamérica; regiones
gue por lo complejo de los conflictos que se presentaban en los Estados, tuvieron que
desarrollar instrumentos en los que pudieran plasmar criterios de proteccion a los
refugiados, distintos a los contenidos en la Convencién y el Protocolo.

En el marco de la Organizacién de la Unidad Africana, los Estados integrantes de dicha
organizacion se dieron a la tarea de atender conjuntamente la situacién critica bajo la que
se encontraban los refugiados en ese continente, logrando que el 10 de septiembre de
1969 en Addis Abeba, Etiopia; la Asamblea de Jefes de Estado y de Gobierno aprobara la
denominada Convencion de la Organizacion de la Unidad Africana por la que se Rigen los
Aspectos Especificos de los Refugiados en Africa.

Dentro de los aspectos relevantes de la Convencion Africana encontramos gque reconocio
a la Convencion de 1951 y su Protocolo de 1967 como los instrumentos fundamentales
para la proteccion de los refugiados; establecio la obligacién de los Estados Parte en
cooperar para la solucién de los problemas de los refugiados; amplio la definicién del
término de refugiado para incluir a las persona que se ven obligadas a salir de su pais de
origen a causa de agresiones exterior, una ocupacion o una dominacién extranjera, o por
acontecimientos que perturben gravemente el orden publico.

Como tal, la Convencién Africana es el Unico instrumento juridico regional vinculante que
existe en materia de refugiados.

En Latinoamérica, durante las décadas de los setentas y ochentas, se incremento el
namero de refugiados presentes en la region, provocando que los Estados se vieran en la
necesidad de adoptar las medidas necesarias para brindar proteccién a las personas.
Dichas medidas fueron adoptadas por el Estado que recibia los flujos de refugiados, en
algunos casos de forma masiva, en otros, arribos menores pero significativos.

Los principales motivos por los que se incrementaron los refugiados en la regién, no se
encuentran contenidos en la Convenciéon de 1951; sin embargo, los Estados de la region
no ampliaron la definicién del término de refugiado. La practica del asilo permitié que se
brindara proteccion a los refugiados.

En 1984 se celebr6 en Cartagena de Indias, Colombia, el Coloquio sobre la Proteccion de
los Refugiados en América Central, México y Panama, orientado a los problemas juridicos
y humanitarios que enfrentaba la region al atender a los refugiados. En el Coloquio
estuvieron representados formalmente diez paises de la region y ademas acudieron
expertos de otros doce paises.
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El resultado del Coloquio fue la denominada Declaracién de Cartagena sobre Refugiados;
la cual al igual que la Convencién Africana atendié la problematica de la regién. Sin
embargo, la Declaracion de Cartagena no surge como instrumento regional vinculante, es
decir, no generd ninguna obligacion a los Estados.

El principal aporte de Cartagena, es la ampliacién de la definicion de refugiado existente
en la Convencion de 1951. La Declaracién de Cartagena toma elementos provenientes de
la Convencion Africana; realizando precisiones y aportaciones propias de acuerdo a la
experiencia particular de Centroamérica; extiende la proteccion a la personas por existir
amenazas a la vida, seguridad, o libertad derivadas de la violencia generalizada, la
agresioén extranjera, los conflictos internos, la violacién masiva de los derechos humanos
u otras circunstancias que alteren gravemente el orden publico.

EL CONTENIDO DEL DERECHO DE LOS REFUGIADOS

La Convencion de 1951 es, desde hace mas de cincuenta afios, el principal instrumento
mediante el cual se otorga proteccién a los refugiados. Actualmente, la protecciéon de los
refugiados se basa en la propia Convencion, su Protocolo de 1967, y en su caso, la
aplicacion de los criterios regionales, esto es, para el Continente Africano se sigue
ademas la Convencion de la OUA y en Latinoamérica se atiende en buena medida la
Declaracién de Cartagena.

Las disposiciones contenidas en la Convencion, establecen principios que, con la finalidad
de brindar una adecuada proteccion, deben ser respetados por los Estados Parte de la
misma. Estos principios se basan en la procuracion de respeto a la persona, es decir,
estan orientados para que las personas que solicitan ser 0 en su caso ya hayan sido
reconocidas como refugiados, reciban por parte del Estado que las acoge en su territorio,
un trato digno y justo.

La proteccion de los refugiados se divide basicamente en dos grandes rubros, uno es la
elegibilidad, entendiendo por tal el procedimiento mediante el cual se concluye si una
persona es o no refugiada, y el otro es la asistencia, que en términos generales refiere la
“ayuda que se presta para atender a las necesidades fisicas y materiales de las

personas™®,

La elegibilidad y la asistencia, como partes integrantes de la proteccion se deben realizar
o desarrollar con pleno respeto a los derechos humanos. En la actualidad, las
disposiciones de la Convencién de 1951, en su mayoria, se encuentran reconocidas como
derechos humanos.

EL TERMINO REFUGIADO. INCLUSION, EXCLUSION Y CESACION

La Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967
contienen, entre otras cosas, disposiciones que definen quien debe ser considerado un
refugiado y quien no debe ser considerado de tal manera. Estas disposiciones se suelen
dividir en tres rubros que a saber son:

¥ ACNUR, Op. cit., Pag. 291.
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1. Clausulas de inclusién . Establecen los criterios que debe satisfacer una persona
par ser considerado refugiado.

2. Clausulas de exclusion . Establecen los criterios bajo los cuales no se considera
como refugiado a una persona.

3. Clausulas de cesacion . Establecen las condiciones en que un refugiado deja de
tener tal calidad.

CLAUSULAS DE INCLUSION

Las clausulas de inclusién establecen que personas seran consideradas como refugiados
y las divide en dos grupos, estando el primero comprendido por las personas que
previamente a la aprobacion de la Convencién ya habian sido reconocidas como
refugiados, y el segundo comprendido por las personas que serian reconocidas en virtud
de la definicidn contenida en el mismo instrumento.

Dentro del primer grupo, se ubican las personas que fueron reconocidas como refugiadas
de conformidad con los Arreglos del 12 de mayo de 1926 y del 30 de junio de 1928, o de
las Convenciones del 28 de octubre de 1933 y del 10 de febrero de 1938, del Protocolo
del 14 de septiembre de 1939 o de la Constitucion de la Organizacién Internacional de
Refugiados™.

Por su parte, el segundo grupo refiere a las personas reconocidas como refugiados en
virtud de la denominada “Definicion Universal de refugiado”. La definicién establecida por
la Convencion de 1951 y el Protocolo de 1967, establece que por el término de refugiado
se entendera a toda persona:

“Que debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se
encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos
temores, no quiera acogerse a la proteccién de tal pais; o que, careciendo de
nacionalidad y hallandose fuera del pais donde antes tuviera su residencia

habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera regresar a él” 20

CLAUSULAS DE EXCLUSION

Las clausulas de exclusion son las disposiciones contenidas en la Convencion de 1951,
por medio de las cuales se niega la proteccion a ciertas personas que de otro modo
cumplirian con la definicién. Dichas clausulas, se dividen en tres grupos:

1) Personas que ya reciben proteccion o asistencia de las Naciones Unidas.

La Convencion de 1951 establece que la misma no sera aplicable a las personas
gue reciban proteccion o asistencia de un érgano u organismo de las Naciones
Unidas distinto del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados.
Sin embargo, precisa que si la proteccion o asistencia que recibia la persona haya
cesado por cualquier motivo, sin que la suerte de tales personas se haya

19 Cfr. Articulo 1 parrafo A inciso 1) de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.
2 Cfr. Articulo 1 de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y Articulo 1 del Protocolo sobre el Estatuto
de los Refugiados de 1967.
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solucionado definitivamente, las mismas tendran derecho a los beneficios que
otorga la Convencién®.

2) Personas gque no necesitan de proteccion internacional.

De acuerdo a este criterio, la proteccion internacional no es aplicable a las
personas a quienes las autoridades competentes del pais donde hayan fijado su
residencia reconozcan los derechos y obligaciones inherentes a la posesion de la
nacionalidad de tal pais®.

3) Personas que no son merecedoras de proteccion internacional.

La Convencion de 1951 sefiala tres causales en las que se considera que una
persona no es merecedora de proteccion, pese a cumplir con los demas requisitos.
En este sentido, se dice que no son merecedoras de proteccion las personas de
las cuales existan motivos para creer que:

A) Que ha cometido un delito contra la paz, un delito de guerra o un delito contra
la humanidad, de los definidos en los instrumentos internacionales elaborados
para adoptar disposiciones respecto de tales delitos;

a. Que ha cometido un grave delito comun, fuera del pais de refugio, antes de ser
admitida en él como refugiada;

b. Que se ha hecho culpable de actos contrarios a las finalidades y a los
principios de las Naciones Unidas.

Los delitos contra la paz, de guerra o contra la humanidad, son mejor conocidos
como crimenes. En la época en que surge la Convencién, estos crimenes se
encontraban codificados en instrumentos internacionales creados a partir de la
Segunda Guerra Mundial.

Actualmente, los crimenes de guerra y contra la humanidad se encuentran
definidos en el Estatuto de Roma que crea la Corte Penal Internacional. Por su
parte, los crimenes contra la paz se encuentran definidos en otros instrumentos.

Crimenes contra la paz. Mediante el Acuerdo de Londres del 8 de agosto de
1945 se instituyd un Tribunal Militar Internacional para el enjuiciamiento de los
principales criminales de guerra del Eje Europeo, mismo que fue dotado de su
propio Estatuto y en el que se establecia que por crimenes contra la paz se
entenderia el planear, preparar, iniciar o hacer una guerra de agresién, o una
guerra que viole tratados, acuerdos o garantias internacionales, o participar en un
plan comin o conspiracién para la perpetracion de cualquiera de los actos
mencionados®.

Crimenes de guerra. Cuando se habla de “crimenes de guerra”, se entiende que
se trata de ciertas violaciones a normas que rigen los conflictos armados. (...) a
pesar del amplio desarrollo del Derecho Internacional Humanitario y de las normas
gue prevén la responsabilidad penal individual de los autores de violaciones a

2L Cfr. Articulo 1 seccién D de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951
2 Cfr. Articulo 1 seccion E de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951
% Cfr. Articulo 6 del Estatuto del Tribunal de Niiremberg.
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dichas normas, no fue sino hasta la adopcién del Estatuto de Roma, cuando
finalmente se establecid la primera lista exhaustiva de violaciones del Derecho
Internacional Humanitario que acarrean la responsabilidad penal internacional®.
Dentro de la competencia material de la Corte Penal Internacional, se encuentran
contemplados los llamados “Crimenes de Guerra”, en particular cuando se
cometan como parte de un plan o politica 0 como parte de la comisién en gran
escala.

Crimenes contra la humanidad . El término de crimenes de lesa humanidad o
crimenes contra la humanidad, proviene de la llamada clausula MARTENS,
contenida en la Convencién de la Haya de 1907, relativa a las Leyes y Costumbres
de la Guerra Terrestre, dicha clausula establece que: “En espera de un Cddigo
mas completo de las leyes de la guerra pueda ser dictado, las Altas Partes
Contratantes juzgan oportuno hacer constar que, en los casos nho comprendidos
en las disposiciones reglamentarias adoptadas por ellas, las poblaciones y los
beligerantes permanecen bajo la salvaguardia y el imperio de los principios del
derecho de gentes, tales como resultan de los usos establecidos entre las
naciones civilizadas, de las leyes de la humanidad y de las exigencias de la

conciencia publica™.

Sin embargo, las referencias a la humanidad, fueron utilizadas en un sentido no
técnico y no aspiraban indicar un conjunto de normas diferentes de las leyes y
costumbres de la guerra. Al término de las dos Guerras Mundiales, el concepto de
crimenes de lesa humanidad tomaria mayor relevancia en el ambito internacional,
y asi se comenzaria con su verdadera definicién.

En el Estatuto del Tribunal de Nuremberg, como en los Principios de Derecho
Internacional reconocidos por el Estatuto y por las Sentencias del Tribunal de
Nuremberg; no se da una verdadera definicion de los crimenes de lesa
humanidad, simplemente se enumeran aquellos que quedan comprendidos dentro
de esta categoria; teniendo entre ellos: el asesinato, el exterminio, la
esclavizacion, la deportacién y otros actos inhumanos cometidos contra cualquier
poblacién civil, o las persecuciones por motivos politicos, raciales o religiosos,
cuando tales actos sean cometidos o tales persecuciones sean llevadas a cabo al
perpetrar un delito contra la paz o un crimen de guerra o en relacién con él.

Tras muchas opiniones doctrinales, el primer cambio que se tenia que dar al
concepto de los crimenes de lesa humanidad, era el relativo a la independencia de
dichos crimenes respecto de la situacion de guerra. Sin embargo, desprovisto de
su primitiva identidad, el nuevo crimen contra la humanidad independiente de la
guerra debia ser dotado de una sustantividad propia que lo distinguiese de los
delitos comunes de Derecho interno y que legitimase su adopcién por el Derecho
penal internacional®.

?* Roberge, Marie-Claude; “Los crimenes de guerra en el Estatuto de Roma”, en “La Corte Penal Internacional (Ensayos
para la Ratificacién e Implementacién de su Estatuto)”, Secretaria de Relaciones Exteriores —Universidad Iberoamericana,
México, 2002, Pags. 68 — 69.

% Contenida en el preambulo de la Convencién IV de la Haya de 1907. El nombre de la clausula deriva del jurista ruso
Frederic de Martens, quien la elaboré.

% Gil Gil, Alicia; “Derecho Penal Internacional”, Editorial Tecnos, Pag. 117.
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Pero a pesar de la necesaria independencia de los crimenes de lesa humanidad
con respecto a los crimenes de guerra; en el Estatuto del Tribunal para la Ex
Yugoslavia, aun se consideré la conexidad de los crimenes de lesa humanidad con
la existencia de un conflicto armado ya fuese interno o de caracter internacional,
pero esta “limitacion no es decisiva puesto que su propia jurisdiccion va ligada a la

existencia de un conflicto armado™?’.

En el Estatuto de la Corte Penal Internacional se entiende por “crimen de lesa
humanidad” cualquiera de los actos que describe el articulo 7 parrafo 1 del
Estatuto de Roma, cuando se cometa como parte de un ataque generalizado o
sistematico contra una poblacién civil y con conocimiento de dicho ataque.

El término generalizado ha sido entendido por el Tribunal de Ruanda como un
acontecimiento “masivo, frecuente, accion en gran escala, llevada a cabo de
manera colectiva con seriedad considerable y dirigida a una multiplicidad de

victimas"®.

Por ataque sistematico “debe entenderse que la conducta se apligue conforme a
una politica o plan preconcebido, cuya implementaciéon resulte de la comision

repetida a continuacion de dichas conductas™.

Ahora bien, por "ataque contra una poblacién civil" se entendera una linea de
conducta que implique la comision mdltiple de actos mencionados en el articulo 7
parrafo 1 contra una poblacion civil, de conformidad con la politica de un Estado o
de una organizacion de cometer esos actos o para promover esa politica®.

CLAUSULAS DE CESACION

El estatuto de refugiado, tal y como ha sido concebido en el derecho internacional, es en
principio un fenédmeno transitorio que permanece mientras subsistan los motivos para
temer persecucion en el pais de origen. Una vez que desaparecen estos motivos, se
puede terminar legitimamente el estatuto de refugiado®.

La Convencién de 1951, establece disposiciones mediante las cuales se puede dejar de
brindar proteccion a los refugiados. Partiendo del supuesto que la proteccion
internacional, es decir la que se otorga en virtud de la Convencion de 1951, suple la falta
de proteccién nacional que enfrenta una persona y que la ha obligado a salir de su pais
de nacionalidad o residencia habitual; encontramos que para terminar o cesar la
proteccion internacional, el refugiado debe tener, de nueva cuenta, proteccién nacional, la
cual puede ser brindada tanto por el pais de origen, es decir, del que salio originalmente,
6 por un nuevo pais de residencia o de nacionalidad*.

" Gil Gil, Alicia; “El genocidio y otros crimenes internacionales”, Centro Francisco Tomas y Valiente, Alzira-Valencia, 1999,
Pag. 118.

% Akeyesu, ICTR-96-4-T, 2 de septiembre 1998, secc. 6.4. traduccion por Javier Dondé Matute en “Los Crimenes de lesa
Humanidad”, en La Corte Penal Internacional (Ensayos para la Ratificacién e Implementacion de su Estatuto), Secretaria de
Relaciones Exteriores —Universidad Iberoamericana, México, 2002, Pag. 36.

% Dondé Matute, Javier Op. cit.

% Cfr. Articulo 7 parrafo 2 inciso a) del Estatuto de la Corte Penal Internacional.

% ACNUR, Las Clausulas de Cesacién: Directrices para su Aplicacién, Ginebra, 26 de abril de 1999. Version electrénica

disponible en www.acnur.org.
% El articulo 1 seccién C de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, establece lo siguiente:
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RECONOCIMIENTO DE LA CONDICION DE REFUGIADO

Las disposiciones establecidas en la Convencién de 1951 presuponen que una persona
es un refugiado antes de que el Estado que la recibe, en aplicacion de la propia
Convencion, concluya que realmente cumple con los supuestos de la definicién, teniendo
como consecuencia el reconocimiento de la condicion de refugiado, lo anterior posee un
caracter netamente declarativo.

Sin embargo, en el Derecho Internacional de los Refugiados existe otro supuesto para
gue una persona sea reconocida como refugiado, y se basa en el reconocimiento
otorgado por el ACNUR en ejercicio su mandato, el cual fue establecido por la Asamblea
General de las Naciones Unidas mediante la resolucion 428(V) del 14 de diciembre de
1950.

La misma resolucion, estableci6 el Estatuto de la Oficina del ACNUR, el cual establece la
competencia del organismo internacional para brindar proteccion a los refugiados.
Especificamente, los numerales 1 y 6 A (ii) del Estatuto, son la base del reconocimiento
gue realiza el ACNUR. Es importante destacar que la definicion de refugiado contenida en
el Estatuto, es muy similar a la definicién de la Convencién.

CLASIFICACION DE REFUGIADOS
REFUGIADOS POR ESTATUTO

Son las personas consideradas como refugiados de conformidad con instrumentos
internacionales vigentes antes de la Convencién de 1951.

REFUGIADOS BAJO MANDATO DEL ACNUR

Quedan comprendidas bajo este término todas las personas reconocidas como refugiados
por el ACNUR en ejercicio de su mandato tal como se define en su Estatuto y en las
resoluciones pertinentes de la Asamblea General de las Naciones Unidas.

REFUGIADOS BAJO CONVENCION

Este término refiere a las personas reconocidas como refugiados, en virtud de la
aplicacion del articulo 1 seccién A de la Convencién de 1951 y de su Protocolo de 1967.

“C. En los casos que se enumeran a continuacion, esta Convencién cesara de ser aplicable a toda persona comprendida en las
disposiciones de la seccién A precedente:

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

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

3) Si ha adquirido una nueva nacionalidad y disfruta de la proteccién 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
de ser perseguida; o

5) Si, por haber desaparecido las circunstancias en virtud de las cuales fue reconocida como refugiada, no puede continuar
negandose a acogerse a la proteccion del pais de su nacionalidad;

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

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

Queda entendido, sin embargo, que las disposiciones del presente parrafo no se aplicaran a los refugiados comprendidos en el
parrafo 1 de la seccion A del presente articulo que puedan invocar, para negarse a acogerse a la proteccion del pais donde tenian
su residencia habitual, razones imperiosas derivadas de persecuciones anteriores.
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REFUGIADOS “SUR PLACE”

Son las personas que no son refugiados al abandonar su pais de origen, pero que
adquiere tal condicion posteriormente a raiz de hechos ocurridos en su pais durante su
ausencia. Los refugiados “sur place” pueden temer ser perseguidos debido a un cambio
en su pais de origen, por ejemplo, un golpe de estado, o por actividades politicas
realizadas de buena fe en su pais de acogida.

REFUGIADOS “PRIMA FACIE”

Son las personas que forman parte de una afluencia masiva por causales de persecucion
y son consideradas como refugiados dado que las circunstancias imposibilitan el realizar
una determinacion individualizada, admitiéndose, salvo prueba en contrario, que cada
miembro del grupo es un refugiado.

LOS PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DEL DERECHO DE LOS REFUGIADOS
El PRINCIPIO DE NO DISCRIMINACION

El término de no discriminacién es entendido como “el derecho de toda persona a ser
tratada de manera homogénea, sin exclusion, distincién o restriccion arbitraria, de tal
modo que se le haga posible el aprovechamiento de sus derechos y libertades

fundamentales y el libre acceso a las oportunidades socialmente disponibles™”.

La proteccioén de los refugiados parte de un supuesto esencial, “la no discriminacion”, que
de acuerdo a la Convencién de 1951 los Estados Parte estan obligados a aplicar las
disposiciones de la misma, a todos los refugiados, sin discriminacién por motivos de raza,
religién o pais de origen®.

En este sentido, es importante resaltar que la propia Convencion enumera solo algunos
motivos y no menciona todos los motivos contemplados en la definicién de refugiado; sin
embargo, el Comité Ejecutivo del ACNUR en sus conclusiones ha procurado se incluyan
los cinco motivos de la definicion, recomendando que ‘“las decisiones de los Estados con
respecto al otorgamiento de asilo deben adaptarse sin discriminacion por motivos de raza,

religién, opinion politica, nacionalidad o pais de origen™>.

EL PRINCIPIO DE NO DEVOLUCION (NON-REFOULEMENT)

Norma que impide devolver a un individuo a un territorio en el que su vida o libertad
corran peligro. El término non-refoulement, o no devolucién, deriva del término francés
refouler, que quiere decir “empujar hacia atras, hacer retroceder a las personas”. En el
ambito de la extranjeria implica la reconducciéon sumaria a la frontera de quienes se ha

* Rodriguez Zepeda, Jesus; “Definicion y Concepto de la No Discriminacion”, Revista el Cotidiano, noviembre-diciembre,
Afio/Vol. 21, nimero 134, Universidad Auténoma Metropolitana — Azcapotzalco, México, 2005, Pags. 23 - 29.

% Cfr. Articulo 33 de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.

% EXCOM, Conclusién 12 (XXIX), Consecuencias extraterritoriales de la determinacién de la condicion de refugiado, 1978.
ACNUR, Compilacion Tematica de las Conclusiones del Comité Ejecutivo sobre la Proteccion Internacional, Segunda
Edicién, 2005. Version electronica disponible en www.acnur.org.
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descubierto su entrada ilegal, asi como la denegacion sumaria de admisién a quienes no
poseen documentacion valida. Es un proceso distinto de la expulsion y de la extradicion®.

La Convencion de 1951, establece que “ningin Estado Contratante podra, por expulsion
o devoluciéon, poner en modo alguno a un refugiado en las fronteras de los territorios
donde su vida o su libertad peligre por causa de su raza, religién, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social, o de sus opiniones politicas.

Desde la adopcién de la Convencion de Ginebra en el afio 1951, el principio de non-
refoulement ha evolucionado hasta convertirse en una norma de caracter absoluto, es
decir, qgue no admite excepcion ni derogacién alguna. Efectivamente, la norma de non-
refoulement recogida en los tratados de derechos humanos cubre una gama mas amplia
de situaciones, ya que, ademas de no admitir derogaciones ni excepciones, no exige que
el peligro esté vinculado al estatus civil o politico del individuo, sino que puede derivar de
cualquier causa, y cubre, ademas de la devolucién y la expulsion, también la extradicion.

La obligacion de no devolucién afecta a los refugiados independientemente de su
reconocimiento oficial y por lo tanto, incluye a los solicitantes de asilo cuya situacion
todavia no se haya determinado. Abarca todas las medidas atribuibles a un Estado que
puedan tener como consecuencia la devolucién de un solicitante de asilo o a un refugiado
a las fronteras de territorios en los que su vida o su libertad se verian amenazadas o
donde correrian el riesgo de ser perseguidos. Esto incluye el rechazo en la frontera, la
interceptacion y la devolucion indirecta, tanto en casos individuales como en situaciones

de afluencia masiva®'.*®

Por su parte, la Declaracién de Cartagena reiterd la importancia y significacion de este
principio como piedra angular de la proteccién internacional de los refugiados; de igual
forma estableci6 que este principio imperativo en cuanto a los refugiados, debe
reconocerse y respetarse en el estado actual del derecho internacional como un principio
de jus cogens®. %

% Marfa Teresa Gil Bazo, Diccionario de Accién Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo, publicacién electrénica disponible
en http://dicc.hegoa.efaber.net.

%" ONU, Asamblea General, 52° periodo de sesiones, Comité Ejecutivo del Programa del Alto Comisionado, Documento
A/AC.96/951, Nota sobre la Proteccion Internacional, 13 de septiembre de 2001, parrafo 16.

% Es importante notar que el principio de non-refoulement incluye también el no rechazo en frontera. La cuestion resulta
relevante en la medida en que los Estados occidentales aplican en ocasiones la ficcién juridica de la “extraterritorialidad” en
sus zonas fronterizas, y en concreto en puertos y aeropuertos, intentando excluir asi la aplicabilidad de los derechos y
garantias jurisdiccionales al individuo que en ellas solicita asilo. El Tribunal Europeo de Derechos Humanos declaré en 1996
en el caso Amuur contra Francia relativo a la “retenciéon” de cuatro solicitantes de asilo en la zona internacional del
aeropuerto de Paris-Orly que, “a pesar de su nombre, la zona internacional no tiene estatuto extraterritorial”’, por lo que
“aunque los demandantes no estaban en Francia en virtud de la legislacion interna de dicho pais, retenerlos en la zona
internacional del aeropuerto Paris-Orly los habia sometido a la legislacién francesa” (parrafo 52). El Tribunal afiadié también
que las legitimas restricciones a la inmigracién no deben privar a los solicitantes de asilo de la proteccion proporcionada por
los instrumentos de derechos humanos. En efecto, como declaré el mismo Tribunal en una sentencia posterior (D. contra
Reino Unido), el principio absoluto recogido en el articulo 3 se aplica al demandante, ya que “haya o no entrado en territorio
del Estado Parte en el sentido técnico del término, el hecho es que se encuentra alli fisicamente, y por lo tanto sometido a la
jurisdiccion del Estado demandado... Corresponde asi al Estado demandado garantizar al demandante los derechos
enunciados en el articulo 3, independientemente de la gravedad de la infraccién que ha cometido” (parrafo 48). Gil Bazo,
Maria Teresa; Diccionario de Accidon Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo, publicacion electrénica disponible en
http://dicc.hegoa.efaber.net.

% Conclusién Quinta de la Declaracién de Cartagena sobre Refugiados, adoptada por el "Coloquio Sobre la Proteccién
Internacional de los Refugiados en América Central, México y Panama: Problemas Juridicos y Humanitarios”, celebrado en
Cartagena, Colombia, del 19 al 22 de noviembre de 1984.

‘0 El ius cogens, es la denominacién utilizada para referirse a las “normas imperativas de Derecho Internacional’; es decir,
ambas expresiones refieren lo mismo, son sindnimas; para mejor entendimiento, la Convencién de Viena sobre el Derecho
de los Tratados de 1969, las define en su articulo 53 como: “...una norma aceptada y reconocida por la comunidad
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De igual forma, la Declaracion y Plan de Accion de México para Fortalecer la Proteccion
Internacional de los Refugiados en América Latina, adoptada el 16 de noviembre del 2004
establecié que: “(...) Reconociendo el caracter de jus cogens del principio de la no
devolucion (non-refoulement), incluyendo el no rechazo en frontera, piedra angular del
derecho internacional de los refugiados, recogido en la Convencién sobre el Estatuto de
los Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967, y afirmado asimismo en el articulo 22 (8)
de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, y el articulo 3 de la Convencién
contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes, y el
compromiso de los paises de América Latina con el mantenimiento de fronteras abiertas
para garantizar la proteccion y seguridad de quienes tienen el derecho a la proteccion
internacional”.

PRINCIPIO DE NO SANCION POR INGRESO ILEGAL

La Convencion de 1951 establece que no se debe penalizar a los refugiados por haber
entrado a un pais de modo ilegal si vienen directamente de un sitio en el que estaban en
peligro y se han presentado ante las autoridades™.

Este principio se encuentra estrechamente relacionado con el derecho de libre circulacion;
dado que la Convencion de 1951 sefala como obligaciéon de los Estados Parte y como
derecho de los refugiados que se encuentren legalmente en el territorio de un Estado, que
dichos Estados concedan a los refugiados el derecho escoger el lugar de su residencia y
de viajar libremente en el mismo®.

En cuanto al ingreso ilegal, la Convencién de 1951 sefiala que los Estados no impondran
a los refugiados restricciones de circulacion mas que las necesarias y solamente se
aplicaran hasta que la situacién de dichos refugiados se haya regularizado®.

Ahora bien, las restricciones al derecho de circulacion se basan practicamente en la
detencion de refugiados o de las personas que han solicitado ser reconocidas como tales.
En este sentido, si bien hemos sefalado la prohibicion de sanciones penales, es
importante recordar que el término “sanciones” incluye, pero no se limita sélo al
procesamiento, las multas y el encarcelamiento®.

internacional de Estados en su conjunto como norma que no admite acuerdo en contrario y que sélo puede ser modificada
por una norma ulterior de derecho internacional general que tenga el mismo caracter”. Es asi, “una norma imperativa puede
ser el producto de la evolucién de una antigua norma que no tenia originariamente tal caracter o aparece al contrario desde
su nacimiento como tal. En todo caso sera la comunidad internacional en su conjunto quien al aceptarla y reconocerla como
norma que no admite acuerdo en contrario le otorgue el caracter de ius cogens”40. En el concepto de ius cogens,
convergen tres elementos que dan forma a su estructura y a saber son: 1) La comunidad internacional, 2) La oponibilidad
“erga omnes” y 3) La exigencia de su cumplimiento por todos los Estados. De estos elementos el que mayor relevancia
toma es el de la oponibilidad “erga omnes”, es decir, las “normas que constituyen las reglas fundamentales de la
organizacion de la comunidad internacional actual, obligan a todos los Estados, desplegando una eficacia normativa erga
omnes y desbordando necesariamente los limites del relativismo. La jurisprudencia internacional ha reconocido la existencia
de las obligaciones erga omnes, derivadas de las normas de ius cogens, ya sea a través de situaciones que por su
naturaleza se consideran oponibles a todos los Estados, generando por lo tanto consecuencias erga omnes”. Blanc Altemir,
Antonio; La Violacion de los Derechos Humanos Fundamentales como Crimen Internacional, Bosch, Barcelona, 1990, Pags.
84-85, 91.

“L Cfr. Articulo 31 de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.

“2 Cfr. Articulo 26 de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.

3 Cfr. Articulo 31 pérrafo de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.

4 ACNUR - Instituto de Posgrado en Estudios Internacionales de Ginebra, El articulo 31 de la Convencién de 1951 sobre el
Estatuto de los Refugiados, Consultas Globales sobre la Proteccién Internacional, Mesa Redonda de Expertos, Ginebra 8-9
de noviembre de 2001.
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En relacion a las restricciones de circulacién vale la pena prestar atencién a la practica
seguida en algunos Estados, dentro de los cuales figura México, ya que a pesar de no
sancionar penalmente el ingreso irregular, si realizan detenciones administrativas,
conocidas segun nuestra legislacién como “aseguramientos”; en este sentido y como lo ha
sefialado Corcuera, “de poco sirve la diferenciaciéon entre el concepto de detencion

administrativa o penal, pues en ambos casos se trata de una privacion de la libertad™®.

Sin embargo, la detencion se justificada solamente para verificar la identidad, para
determinar los elementos que sirven de base a la solicitud de la condicion de refugiado,
para tratar los casos en que los refugiados o solicitantes han destruido sus documentos
de viaje y/o de identidad o han hecho uso de documentos falsos a fin de inducir a error a
las autoridades del Estado, o para preservar la seguridad nacional o el orden publico*.

PRINCIPIO DE UNIDAD FAMILIAR / REUNIFICACION FAMILIAR

El término de familia es definido como “un conjunto de personas que conviven bajo el
mismo techo, organizadas en roles fijos (...) con vinculos consanguineos o no, con un
modo de existencia econémico y social comunes, con sentimientos afectivos que los unen

y aglutinan™’.

En los ambitos regional e internacional, se ha reconocido la importancia de la familia
entorno a la existencia de la sociedad, asi como la necesidad de protegerla.

En relacién con lo anterior, es de destacar lo sefialado por la Declaracién Americana de
los Derechos y Deberes del Hombre, dado que esta parte de la libertad personal para
decidir sobre la constitucion de una familia, estableciendo lo siguiente: “toda persona tiene
derecho a constituir familia; elemento fundamental de la sociedad, y a recibir proteccion
para ella™.

Por su parte, tanto la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, establecen que “la familia
es el elemento natural y fundamental de la sociedad y tiene derecho a la proteccion de la
sociedad y del Estado®.

En cuanto a la proteccién de la familia, la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos tiene un alcance mayor que los instrumentos internacionales antes
mencionados, toda vez que refiere lo siguiente: “(...) debe ser protegida por la sociedad y
el Estado™.

% Corcuera, Santiago; “Reflexiones sobre la aplicacion de la definicion ampliada de refugiado de la Declaracién de
Cartagena en los procedimientos para la determinacion individual de la condicién de refugiado”, en ACNUR, Memoria del
Vigésimo Aniversario de la Declaracién de Cartagena sobre los Refugiados, 1a. ed., San José, Costa Rica, EDITORAMA,
2005.

4 EXCOM, Conclusion No. 44(XXVII), Detencién de los refugiados y de las personas que buscan asilo, 1986. ACNUR,
Compilacion Tematica de las Conclusiones del Comité Ejecutivo sobre la Proteccién Internacional, Segunda Edicién, 2005.
Version electrénica disponible en www.acnur.org.

4" Instituto Interamericano del Nifio, la Nifia y los Adolescentes, Concepto de Familia, publicacién electrénica disponible en
ww.iin.oea.org/Cursos_a_distancia/Lectura%2012_UT_1.PDF

“8 Cfr. Articulo 6 de la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre.

49 Cfr. Articulo 16 parrafo 3 de la Declaracién de los Derechos Humanos. Asi mismo e Articulo 23 parrafo 1 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

%0 Cfr. Articulo 17 de la Convencién Americana de Derechos Humanos.
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De igual forma, el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos en Materia de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, sobrepaso a la
propia Convencion y establecié que la familia “(...) debe ser protegida por el Estado quien
debera velar por el mejoramiento de su situacion moral y material™:.

Ahora bien, el principio de unidad familiar es aquel que da efecto a la proteccion de la
familia como nucleo natural y fundamental de la sociedad. En virtud de este principio, se
puede otorgar la condicion de refugiado al cényuge o a las personas a cargo de una
persona que responde a los criterios de la definicién de refugiado®*

En las disposiciones de la Convencién de 1951 no se enuncia el principio de la unidad
familiar; sin embargo, la Recomendacion B emitida en el Acta Final de la Conferencia de
Plenipotenciarios de las Naciones Unidas sobre el Estatuto de los Refugiados y de los
Apartidas aprobada el 28 de julio de 1951, reconocié a la unidad familiar como un
“derecho esencial” de los refugiados.

Una gran parte de los refugiados se ven obligados a dejar a sus familias en el pais de
origen; para cumplir con el principio de reunificacién familiar, se ha recurrido a la
denominada ‘“reunificacion familiar’, término que refiere al proceso por el cual los
miembros de un grupo familiar, separados forzosamente (...), se reagrupan en un pais
distinto al del origen®.

El Comité Ejecutivo del ACNUR ha sefialado que en interés de la reunion de familias y por
razones humanitarias, los Estados deberian facilitar la admision a su territorio de, al
menos, el conyuge y los hijos menores o dependientes de cualquier persona a la cual se
hubiera otorgado refugio provisional®.

DERECHOS Y OBLIGACIONES DE LOS REFUGIADOS
DERECHOS

La Convencion de 1951 establece algunos derechos que les corresponden a las personas
gue han sido reconocidas como refugiados, dichos derechos se pueden describir de la
siguiente manera:

a) Todos los refugiados deben ser provistos de papeles de identidad y documentos
de viaje que les permitan salir del pais.

b) Libertad de circulacion.

c) Los refugiados deben recibir el mismo trato que los nacionales en lo que respecta
a los siguientes derechos:

* Articulo 15 del Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales.

2 ACNUR — Unién Interparlamentaria, Proteccién de los Refugiados: Guia sobre el Derecho Internacional de los
Refugiados; Guia para Parlamentarios No. 2, 2001.

%3 Organizacion Mundial para las Migraciones, Glosario sobre Migracion, Derecho Internacional sobre Migracién No. 7, OIM,
2006.

% EXCOM, Conclusién No. 15 (XXX) e), Refugiados sin pais de asilo, 1979. ACNUR, Compilacién Temética de las
Conclusiones del Comité Ejecutivo sobre la Proteccion Internacional, Segunda Ediciéon, 2005. Version electronica

disponible en www.acnur.org.

27



d)

e)

La practica libre de la religion y la educacion religiosa.

El libre acceso a los tribunales de justicia (se incluye la asistencia juridica).
Acceso a la educacion bésica.

Acceso a la asistencia y el socorro publicos.

La proteccion que brinda la seguridad social.

La proteccion de la propiedad intelectual, tal como los inventos y las marcas
comerciales.

La proteccion de las obras literarias, artisticas y cientificas.

Tratamiento equitativo por parte de las autoridades tributarias.

VV VVVVVY

Los refugiados deben recibir un trato tan favorable como el concedido a los
nacionales de paises extranjeros en lo que tiene que ver con los siguientes
derechos:

> El derecho a afiliarse a un sindicato.
> El derecho a pertenecer a otras organizaciones apoliticas y sin animo de lucro.
» El derecho a conseguir empleo remunerado

Los refugiados deben recibir el trato mas favorable posible, que debe ser al menos
tan favorable como el que se da a los extranjeros que se encuentran en las
mismas circunstancias, en lo que respecta a los siguientes derechos:

El derecho a la propiedad.

El derecho a ejercer una profesion.

El derecho a trabajar por cuenta propia.
El acceso a la vivienda.

El acceso a la educacion basica.

YVVVVYY

Los refugiados deben recibir el mismo trato que se da a los extranjeros en lo que
respecta a los siguientes derechos:

El derecho a elegir su lugar de residencia.

El derecho a desplazarse sin restricciones dentro del pais.

El derecho a practicar una religién y a la instruccién religiosa.

El libre acceso a los tribunales de justicia (se incluye la asistencia juridica).
Acceso a la educacion basica.

Acceso a la asistencia y socorro publicos.

La proteccién que brinda la seguridad social.

La proteccion de la propiedad intelectual, tal como los inventos y las marcas
comerciales.

La proteccion de las obras literarias, artisticas y cientificas.

Tratamiento equitativo por parte de las autoridades tributarias.

VV VVVVVVVYYVY

OBLIGACIONES

La Convencién de 1951 sefiala que los refugiados tienen obligaciones o deberes respecto
del pais donde se encuentran. En general estan obligados, por las leyes del Estado que
los recibe, de la misma forma que las demas personas presentes en el territorio™.

%5 Cfr. Articulo 2 de la de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.
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SOLUCIONES AL REFUGIO

La proteccidn internacional de los refugiados parte del supuesto que esta es temporal y en
todo momento, se busca la solucién a la situacion de los refugiados.

En el Estatuto del ACNUR, se sefialan que este organismo debera buscar soluciones a la
situacion de los refugiados, contemplando dentro de dichas soluciones a la repatriacién
voluntaria y la asimilacién en sus nuevas comunidades.

El objetivo de todos los esfuerzos de proteccién es en Ultima instancia el restablecimiento
de una vida normal. La orientacién hacia las soluciones es evidente en las disposiciones
de la Convencion sobre cesacién, asimilacién y naturalizacion®.

En lo que respecta a la soluciones de la situacién de los refugiados, el EXCOM ha
sefialado que las soluciones tradicionales son la repatriacion voluntaria, la integracion
local y el reasentamiento, y éstas son respuestas viables e importantes. De igual forma,
menciona que una combinacion de soluciones en que se tengan en cuenta las
circunstancias especificas de cada situacion de refugiados puede ayudar al logro de
soluciones duraderas®’.

REPATRIACION VOLUNTARIA . Es el regreso de refugiados a su pais de origen, en
virtud de una decision originada a raiz del deseo de regresar y tomada libremente y con
conocimiento de causa®.

INTEGRACION. Es el proceso por el cual los refugiados, tanto individualmente como en
grupo, son aceptados en una sociedad. La integracién es un proceso mutuo, dinamico,
continuo y con multiples facetas; desde el punto de vista del refugiado, la integraciéon
exige estar dispuesto adaptarse al estilo de vida de la sociedad anfitriona sin perder la
propia identidad cultural, y desde el punto de vista de la sociedad anfitriona, exige que las
comunidades estén dispuestas a recibir con hospitalidad y a responder positivamente a
los refugiados y las instituciones publicas, a cubrir las necesidades de una poblacion
heterogénea®.

REASENTAMIENTO. Es la reubicacion e integracién de refugiados en otra area
geografica, generalmente en un tercer pais. Es un proceso que comienza con la
identificacion y evaluacion de los solicitantes, que incluye la recogida al llegar en un pais
de reasentamiento y que incluye una integracion a largo plazo en la comunidad
receptora®.

% ONU, Asamblea General, 52° periodo de sesiones, Comité Ejecutivo del Programa del Alto Comisionado, Documento
A/AC.96/951, Nota sobre la Proteccion Internacional, 13 de septiembre de 2001, parrafo 16.
5" EXCOM, Conclusién No. 101 (LV), Conclusién sobre cuestiones de seguridad juridica en el marco de la repatriacién
voluntaria de los refugiados, 2004. ACNUR, Compilaciéon Tematica de las Conclusiones del Comité Ejecutivo sobre la
Proteccion Internacional, Segunda Edicién, 2005. Version electrénica disponible en www.acnur.org.
%8 yéanse: OIM, Glosario sobre Migracién, Derecho Internacional sobre Migraciéon No. 7, OIM, 2006. y ACNUR, Oficina
Regional en México, Refugiados: Legislacion y Estandares Internacionales Béasicos, 2005.
% Véanse: OIM, Op. cit. / ACNUR- Victorian Foundation for Survivors of Torture, Manual de Reasentamiento para
goefugiados: Una Guia Internacional para la acogida e integracién, 2002.

Id.
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1.4 ANALISIS DE LA DEFINICION AMPLIADA DE REFUGIADO

De acuerdo con la Convencion de 1951, una persona es un refugiado tan pronto redne los
requisitos enunciados en la definicion, lo que necesariamente ocurre antes de que se
determine formalmente su condicién de refugiado. Asi pues, el reconocimiento de la
condicion de refugiado de una persona no tiene caracter constitutivo, sino declarativo. No
adquiere la condicion de refugiado en virtud del reconocimiento, sino que se le reconoce
tal condicion por el hecho de ser refugiado®.

LOS ELEMENTOS DE LA DEFINICION UNIVERSAL

La definicion de refugiado contenida en la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951, modificada en virtud de su Protocolo de 1967, para su andlisis se divide en
cuatro elementos integrantes que a saber son:

a) Fuera del pais de su nacionalidad o residencia habitual,
b) Fundados temores,
c) Persecucion,
d) Los cinco motivos:
1) Raza,
2) Religion,
3) Nacionalidad,
4) Pertenencia a determinado grupo social, y
5) Opiniones politicas.

FUERA DEL PAIS DE NACIONALIDAD O RESIDENCIA HABITUAL

La definicién de refugiado exige que la persona, a quien se le pudiera reconocer como
refugiado, deba encontrarse fuera de su pais de nacionalidad por fundados temores de
ser perseguida. De igual manera, la definiciébn hace referencia a personas que carecen de
nacionalidad (apatridas) y a personas que tienen mas de una nacionalidad. En el primer
caso se establece que si una persona carente de nacionalidad se encuentra fuera de su
pais de residencia habitual por temores fundados de persecucion por los motivos
enumerados en la propia definicion, se le puede considerar como refugiado. En el
segundo caso, para poder considerar como refugiado a personas con mas de una
nacionalidad, es necesario que las circunstancias y los motivos ya mencionados se
apliguen a cada pais cuya nacionalidad posean.

En lo relativo a este elemento, debemos prestar atencién a la situacion que conlleva, que
en términos simples es la salida obligada de un pais por parte de una persona que tiene
temor de ser perseguida. A partir de ello, es necesario atender dos cuestiones
importantes y relacionadas entre si; la primera se refiere a la salida, en la cual resulta
conveniente sefialar la relacion que se genera entre el refugiado y los fendbmenos

% ACNUR, Manual de Procedimientos y Criterios para Determinar la Condicién de Refugiados, Ginebra, septiembre 1979,
reimpresion, México, 2007, parrafo 28.
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migratorios; y la segunda se refiere al motivo de la salida, derivado de la falta de
seguridad de la persona.

El hecho de que una o varias personas salgan de un pais, presupone en principio, que
estamos frente a una migracion. Y en efecto, el término migracion es utilizado para referir
al “movimiento que realizan las personas de una poblacién y que implica un cambio de
localidad en su residencia habitual en un intervalo de tiempo determinado. “Para ello debe
ocurrir que el migrante cruce las fronteras o limites de una region geogréfica”®.

Este concepto de migracién, no permite apreciar cuales son los motivos que tuvo una
persona o un grupo para salir del pais. Recordemos que en cuestion de refugiados, las
personas salen del pais a consecuencia de factores externos, es decir, se ven obligadas a
cruzar fronteras internacionales e internarse en el territorio de un pais con la finalidad de
buscar proteccion. Es entonces, cuando podemos asegurar que un refugiado realiza una
migracion forzosa.

Este tipo de migracion es definida como el “movimiento de poblacion fuera de su lugar de
origen o de residencia habitual, de caracter temporal o permanente y por lo general a gran
escala, que tiene un cardcter involuntario, es decir, es motivado por la presion —o la
amenaza- de factores externos actuando aisladamente o en conjuncién. Conlleva un
elemento de coaccidn externa e inevitable que determina la decisién de las personas. Por
otro lado, los movimientos de poblacién forzosos son también heterogéneos en su
naturaleza, causas e impacto. Se trata de personas cuyo desplazamiento involuntario se
inicia por causa o temor a alguna forma de conflicto impuesto externamente y que
amenaza de forma inmediata su vida, situacion en la que sus gobiernos de origen son

incapaces o negligentes a la hora de garantizar su proteccion™.

Ahora bien, la segunda cuestion que conlleva el elemento en andlisis, es el relativo al
motivo de la salida, la cual es originada por la existencia en la persona, de un temor de
ser perseguida. En este sentido, podemos aseverar que tal situacién deviene del
incumplimiento de uno de los fines que tiene asignados el Estado, que a saber es el bien
comun.

Es importante sefalar que, el Estado para cumplir con el objetivo de procurar el bienestar
y mandato del pueblo, realiza una serie de actividades a través de sus distintos 6rganos
con base en planes, programas y proyectos que sirven como parametros para su trabajo y
desempefio. La actividad del Estado se origina en el conjunto de operaciones, tareas y
facultades —juridicas, materiales y técnicas- para actuar, y que le corresponden como
persona juridica de Derecho Publico y que realiza por medio de los 6rganos que integran
la Administracion Puablica®. La actividad del Estado, se enfoca entonces hacia tres areas
principales: 1) El mantenimiento y preservaciéon del orden interno, 2) El equilibrio en las
relaciones externas y 3) El desarrollo de la nacién en todos sus ambitos.

En la teoria clasica de la administracién publica, se establece que el Estado busca la
obtencion del bien comun. En cambio, el pensamiento politico contemporaneo se refiere
al bien puablico y al interés general. EI bien publico, se dirige al conjunto total de

2 Centro Centroamericano de Poblacién, Universidad de Costa Rica, Documentos de Cursos, Sesién 11 Migracion,
&ublicacic’m electronica disponible en http://ccp.ucr.ac.cr/cursos/demografia/materia/l1l migracion.htm

Mendia, Irantzu; Diccionario de Accion Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo, Op. cit.
% Serra Rojas, Andrés; Derecho Administrativo, Primer curso, México, PorrGia, 1994, P4ag. 19.
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individuos y grupos que forman parte de la sociedad. Con ello se establece la diferencia
entre éste y lo que se podria considerar como bien particular, que es el que corresponde a
los individuos y grupos y no al Estado®.

El Estado, se encuentra obligado a garantizar la seguridad de la personas en sus vidas
cotidianas, la cual se alcanza (...) con la consecucion del desarrollo humano, es decir,
garantizando la capacidad de cada cual para ganarse la vida, satisfacer sus necesidades
basicas, valerse por si mismo y participar en la comunidad de forma libre y segura. Esta
seguridad se ha denominado como “seguridad humana” y presenta dos dimensiones
basicas: la libertad respecto a las necesidades basicas (que éstas se vean cubiertas) y la
libertad respecto al miedo (amenazas, represion, etc.). Las amenazas a la seguridad
humana pueden ser crénicas (hambre, enfermedad, represion, etc.) o pueden consistir en
perturbacggnes repentinas de la vida cotidiana, y pueden deberse a factores naturales o
humanos™.

En relacion a esto, es de destacar que en materia de Derecho Internacional, encontramos
gue la seguridad de la persona se encuentra garantizada en tres ramas que derivan de
aquél, el Derecho Internacional de los Derechos Humanos, el Derecho Internacional
Humanitario y el Derecho Internacional de los Refugiados. La conjuncién de las tres
ramas se ha denominado como “Derecho Humano” y es definido como: “el conjunto de
las disposiciones juridicas internacionales que garantizan el respeto debido a la persona

humana y su desarrollo™’.

‘FUNDADOS TEMORES”

La definicibn contempla varios elementos importantes; sin embargo, “la expresion

“fundados temores de ser perseguida” es la parte esencial de la definicion®.

En la frase “fundados temores”, coexisten dos elementos sustanciales, uno de caracter
subjetivo, el cual refiere al temor de una persona a ser perseguida, este radica
esencialmente en la mente de la persona que busca proteccion; y otro de caracter
objetivo, es decir el argumento valido que compruebe la existencia o la posibilidad de que
ocurra una persecucion. Es decir que “el temor es fundado si se determina que existe

“posibilidad seria” o “razonable” de persecucién®®.

En este sentido, la definicion hace énfasis hacia una situacién futura, la que consiste en el
temor de ser perseguida. Sin embargo, “una persona tiene temores de ser perseguida si
ya ha sido victima de persecucién por las razones enumeradas en la Convencién de
1951”7, aunque la persecucién en el pasado no constituye un requisito, el hecho de que
haya ocurrido presupone la existencia de los temores fundados de persecucién, siempre y
cuando exista una conexion entre dichos temores y las condiciones que la generaron.

% Op. cit., Pag. 24.

% pgrez de Armifio, Karlos y Marta Areizaga, Diccionario de Accién Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo, Op. cit.

®7 Pictet, Jean; Desarrollo y Principios del Derecho Internacional Humanitario, 22 reimpresion de la 22 ed., Instituto Henry
Dunant-CICR-Tercer Mundo Editores, Colombia, 1998, Pag. 12.

% ACNUR, Manual de procedimientos..., Op. cit., parrafo 37.

% |ARLJ, Taller de la Pre-Conferencia de Jueces en Derecho Internacional de Refugiados, Materiales del Taller, Modulo 4,
México, D.F., 2006

" ACNUR, Manual de procedimientos..., Op. cit., parrafo 45.
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“PERSECUCION”

El término persecucion tiene varias acepciones, una de ellas lo define como: “conseguir

que alguien sufra o padezca procurando hacerle el mayor dafio posible™*.

En la interpretacion de la definicion de refugiado, el término persecucion es empleado
para referir las amenazas contra la vida o la libertad de una persona por motivos de raza,
religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, y sin
ser restrictivo su uso, también se hace referencia a las violaciones graves de derechos
humanos por los mismos motivos.

Por lo general, las violaciones a los derechos a la vida, la libertad y la seguridad de la
persona, son consideradas como persecucion, y esta se puede dar mediante la tortura,
tratos crueles o inhumanos, inflingidos a una persona por los mismos motivos
contemplado en la definicion.

“El concepto de persecucion, sin embargo, no esta limitado a los estandares codificados
de derechos humanos, sino que es un concepto flexible, adaptable y lo suficientemente
abierto para incluir formas cambiantes de maltratos y dafios”’.

El término persecucion no fue definido en las disposiciones de la Convencion de 1951, ni
en el Protocolo de 1967. A partir de esta situacién, resulta importante sefialar que el
Estatuto de Roma mediante el cual se crea la Corte Penal Internacional, menciona que
por persecucion se entendera la privacion intencional y grave de derechos fundamentales
en contravencién del derecho internacional en razén de la identidad del grupo o de la
colectividad™ con identidad propia fundada en motivos politicos, raciales, nacionales,
étnicos, culturales, religiosos, de género’ u otros motivos universalmente reconocidos
como inaceptables con arreglo al derecho internacional”.:

LOS CINCO MOTIVOS

La definicién de refugiado exige que los temores fundados de persecucion deban tener
relacion con uno o mas de los cinco motivos de la definicion, es decir, que el temor derive
por la raza, religiéon, nacionalidad, pertenencia a un determinado grupo social u opiniones
politicas.

RAZA

El término raza se define como: “Casta o calidad del origen o linaje; cada uno de los
grupos en gue se subdividen algunas especies bioldgicas y cuyos caracteres diferenciales
se perpetian por herencia”®. Para el anélisis de la definicion de refugiado este término
debe entenderse en su sentido mas amplio, abarcando todos los grupos étnicos
habitualmente denominados razas.

"' Real Academia Espariola, Op. cit.

2 |ARLJ, Op. cit.

"3 Cfr. Articulo 7 parrafo 2 inciso g) del Estatuto de la Corte Penal Internacional.

™ Se entiende por género: los dos sexos, masculino y femenino, en el contexto de la sociedad. El término “género” no
tendrd mas acepcion que la que antecede. Cfr. Articulo 7 parrafo 3 del Estatuto de la Corte Penal Internacional.

" Cfr. Articulo 7 parrafo 1 inciso h) del Estatuto de la Corte Penal Internacional.

" Real Academia Espafiola, Op. cit.
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En este sentido, es importante recurrir a la Convencidn para la eliminacion de todas las
formas de discriminacion racial; en ella se establece que la frase "discriminacion racial"
denotara toda distincion, exclusion, restriccion o preferencia basada en motivos de raza,
color, linaje u origen nacional o étnico que tenga por objeto o por resultado anular o
menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones de igualdad, de los
derechos humanos y libertades fundamentales en las esferas politica, econémica, social,
cultural o en cualquier otra esfera de la vida publica.

La discriminacién por motivos de raza, ha sido condenada universalmente como una de
las violaciones mas graves de los derechos humanos, y equivaldria a persecucion en
caso de que la discriminacion vulnere la dignidad de la persona a tal grado que sea
incompatible con los derechos humanos.

RELIGION

La religidon es definida como un “conjunto de creencias o dogmas acerca de la divinidad,
de sentimientos de veneracion y temor hacia ella, de normas morales para la conducta
individual y social y de practicas rituales, principalmente la oracién y el sacrificio para
darle culto””’. El derecho a la libertad de pensamiento, conciencia y religién, es una de las
libertades reconocidas por el derecho internacional de los Derechos Humanos.

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948 establece que: “Toda
persona tiene derecho a la libertad de pensamiento, de conciencia y de religién; este
derecho incluye la libertad de cambiar de religion o de creencia, asi como la libertad de
manifestar su religién o su creencia, individual y colectivamente, tanto en publico como en
privado, por la ensefianza, la practica, el culto y la observancia”™®.

Por su parte, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966, establece lo
siguiente:

“1. Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento, de conciencia y de religién;
este derecho incluye la libertad de tener o de adoptar la religion o las creencias de su
eleccion, asi como la libertad de manifestar su religion o sus creencias, individual o
colectivamente, tanto en publico como en privado, mediante el culto, la celebracion de los
ritos, las practicas y la ensefianza.

2. Nadie serd objeto de medidas coercitivas que puedan menoscabar su libertad de tener o
de adoptar la religién o las creencias de su eleccion.

3. La libertad de manifestar la propia religion o las propias creencias estard sujeta
Unicamente a las limitaciones prescritas por la ley que sean necesarias para proteger la
seguridad, el orden, la salud o la moral publicos, o los derechos y libertades fundamentales
de los demés

4. Los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a respetar la libertad de los
padres y, en su caso, de los tutores legales, para garantizar que los hijos reciban la
educacion religiosa y moral que esté de acuerdo con sus propias convicciones’®”.

“La persecucioén por “motivos de religion” puede adoptar diversas formas, por ejemplo, la
prohibicion de pertenecer a una comunidad religiosa, del culto en privado o en publico, de
la instruccion religiosa o bien graves medidas de discriminacién impuestas a las personas

77 -

Ibid.
"8 Cfr. Articulo 18 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos.
" Cfr. Articulo 18 el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.
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por practicar su religién por pertenecer a una determinada comunidad religiosa y aun por
negarse a practicar alguna religion. La persecucion podria ser entre religiones o a lo
interno de una misma religién, o una combinacion de las dos situaciones, y el solicitante
podria pertenecer a una minoria o a una mayoria religiosa”®"

NACIONALIDAD

El término de nacionalidad empleado en la definicién de refugiado, esta orientado a referir
la relacion que existen entre una persona y el pais o Estado que lo considera como parte
de sus habitantes.

Generalmente, por nacionalidad se entiende la “calidad de un individuo en razén del
vinculo 0 nexo de carécter politico y juridico que lo une a un Estado™ 6 el “estatuto
1182

derivado del hecho de pertenecer a una nacién o un pais particular™-.

El concepto de nacionalidad deviene de la pertenencia de un individuo a una nacién. En
este sentido la definicién del término nacion, adquiere dos vertientes, la primera se refiere
al “conjunto de los habitantes de un pais regido por el mismo gobierno”, la segunda se
orienta a definirla como el “conjunto de personas de un mismo origen y que generalmente

hablan un mismo idioma y tienen una tradiciéon coman™.

Partiendo de lo anterior, podemos establecer que la existencia de una nacién se
encuentra condicionada a que las personas que viven en un mismo territorio, sujetas a las
mismas normas y abrigadas por una misma bandera, estando ligadas por vinculos de
hermandad, ideales y lenguaje, comunes a ellas, desarrollen la sensacién de considerarse
como miembros de una misma comunidad, en otro orden de ideas, desarrollan la
sensacion de considerarse como conciudadanos.

La composicién poblacional de un Estado, suele no ser homogénea; al interior suelen
existir diversos grupos, generalmente denominados como grupos nacionales, mismos que
presentan diferencias significativas entre ellos, ya sea en cuestiones tales como el
lenguaje, el origen étnico o cualquier otro aspecto que los diferencie sustancialmente.

Respecto a lo anterior, es importante sefialar que el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, establece que: “En los Estados en que existan minorias étnicas,
religiosas o lingliisticas, no se negara a las personas que pertenezcan a dichas minorias
el derecho que les corresponde, en comuln con los demas miembros de su grupo, a tener
su propia vida cultural, a profesar y practicar su propia religion y a emplear su propio
idioma™.

En el contexto de la definicion de refugiado, “el término de nacionalidad no debe
entenderse s6lo como “ciudadania”, sino que designa también la pertenencia a un grupo
étnico o linglistico y, a veces, puede coincidir con el concepto de raza™.

8 |ARLJ, Op. cit.

8 pereznieto Castro, Leonel; Derecho Internacional Privado, Séptima Edicion, Oxford, México, 2001, Pag. 740.

8 ACNUR — Unién Interparlamentaria, Proteccién de los Refugiados: Guia sobre el Derecho Internacional de los
Refugiados; Guia para Parlamentarios No. 2, 2001. Pag. 131.

8 Real Academia Espafiola, Op. cit.

8 Cfr. Articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

% ACNUR, Manual de Procedimientos..., parrafo 74.
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PERTENENCIA A DETERMINADO GRUPO SOCIAL

El término “grupo social’ es empleado para referir a un conjunto de personas que
desempefian roles reciprocos dentro de la sociedad, es identificado facilmente, tiene
forma estructurada y es duradero; las personas que lo conforman, actian de acuerdo a
las mismas normas, valores y fines acordados y necesarios para el bien comudn del grupo.

Un determinado grupo social es un conjunto de personas que comparten una
caracteristica comun y son percibidas como un grupo por la sociedad. La pertenencia a
determinado grupo social puede verse en términos de grupos de personas unidos por
vinculos diversos como origen étnico, cultural, religioso, linglistico, antecedentes
familiares, actividad econdmica de sus miembros, valores y aspiraciones.

Respecto a la definicion de refugiado, el concepto de “determinado grupo social” refiere a
“un grupo de personas que comparten caracteristicas comunes que las diferencian de los
demas, aparte de su riesgo de ser perseguidas. Generalmente estas caracteristicas seran
innatas, inmutables, o de otro modo fundamentales para la dignidad humana. Si bien un
determinado grupo social no puede definirse solamente por el hecho de que todos los
miembros del grupo sufren persecuciéon, ni por un temor comun a ser perseguidos, las
acciones persecutorias dirigidas hacia un grupo en particular pueden no obstante ser un
factor relevante al determinar la visibilidad de un grupo en una sociedad determinada™®.

OPINIONES POLITICAS

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos establece que “todo individuo tiene
derecho a la libertad de opinion y de expresion; este derecho incluye el de no ser
molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opiniones, y
el de difundirlas, sin limitacién de fronteras, por cualquier medio de expresion™.

En el mismo sentido, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos establece que
“nadie podra ser molestado a causa de sus opiniones” y ademas reafirma lo establecido
por la Declaracion, sefialando que “toda persona tiene derecho a la libertad de expresion;
este derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de
toda indole, sin consideracién de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma
impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccion”.

La frase opiniones politicas debe entenderse de una manera amplia, en la cual se incluya
el sostener y expresar puntos de vista con relacidon a cualquier asunto que involucre el
actuar del Gobierno o en general la politica.

LOS ELEMENTOS DE LA DEFINICION AMPLIADA

La definicion de refugiado establecida por la Declaracion de Cartagena sobre los
Refugiados, ha sido denominada como la “definicion ampliada”. Esta parte de los
elementos establecidos en la Convencién de 1951, agregando elementos propios de la
region.

8 ACNUR - Instituto Internacional sobre Derecho Humanitario; Resumen de conclusiones, Mesa Redonda de Expertos en
San Remo 6-8 de septiembre de 2001.
87 Cfr. Articulo 19 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos.
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En cuanto a la definicion de refugiado, la conclusion Tercera de la Declaracion de
Cartagena versa de la siguiente manera:

“(...) considere también como refugiados a las personas que han huido de sus
paises porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la
violencia generalizada, la agresién extranjera, los conflictos internos, la violacién
masiva de derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado
gravemente el orden publico.”

Los elementos que sirven de base a esta definicion son los derechos a la vida, a la
seguridad y a la libertad; los cuales se encuentran reconocidos y protegidos a nivel
internacional, son la base de la proteccion de la persona en el Derecho Internacional. “La
primera de las dos caracteristicas de la definicion ampliada contenida en la Declaracion
de Cartagena se cumple, por consiguiente, cuando en un momento determinado existe
una amenaza a alguno de estos derechos™ Por otro lado, la Declaracién de Cartagena
aporta 5 motivos a la definicion de refugiado, los cuales son:

1) Violencia generalizada.

2) Agresion extranjera.

3) Conflictos internos.

4) Otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden publico.
5) Violacién masiva de derechos humanos.

Los primeros cuatro motivos deben ser analizados con apoyo en los principios
establecidos dentro del Derecho Internacional Humanitario, dado que esta rama del
Derecho Internacional clasifica, entre otras cosas, los diversos tipos de situaciones que
implican diferentes niveles de violencia.

El Derecho Internacional Humanitario es definido como el “... conjunto de normas cuya
finalidad, en tiempos de conflicto armado reside en, por una parte, proteger a las personas
gue no participan o que han dejado de participar en las hostilidades y, por otra, limitar los
métodos y los medios de hacer la guerra™

Por su parte, el Comité Internacional de la Cruz Roja define a esta rama como “un
conjunto de normas internacionales, convencionales o consuetudinarias, destinadas a
resolver los problemas causados directamente por conflictos armados internacionales o
no internacionales. Protege a las personas y los bienes afectados, o0 que pueden resultar
afectados, por un conflicto armado, y limita el derecho de las partes en conflicto a elegir
los métodos y medios de hacer la guerra™.

Aunado a lo anterior, para el analisis de la “definicion ampliada” debemos tomar como
punto de partida la existencia de un “conflicto”, entendiendo por tal, la existencia de un

8 ONU, Principios y Criterios para la Proteccién y Asistencia a los Refugiados, Repatriados y Desplazados
Centroamericanos en America Latina, Conferencia Internacional sobre Refugiados Centroamericanos (CIREFCA), Ciudad
de Guatemala, 29 al 31 de mayo de 1989, parrafo 27.

8 Armando Acosta Lopez, Mauricio; EI Derecho Internacional Humanitario y el Principio de Necesidad Militar en La Corte
Penal Internacional (Ensayos para la Ratificacion e Implementacion de su Estatuto), Secretaria de Relaciones Exteriores —
Universidad Iberoamericana, México, 2002, P4ag. 83.

% CICR, Derecho Internacional Humanitario y Derecho Internacional de los Derechos Humanos analogias y diferencias,
publicacion electrénica en wwwe.cicr.org.
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choque, una lucha de sentimientos contrarios, un antagonismo, es decir, revela el
surgimiento de la oposicion entre dos 0 mas personas, grupos o paises.

La expresion de “Conflicto Armado”, “se aplica a diferentes tipos de enfrentamiento, es
decir a los que pueden producirse: a) entre dos o mas entidades estatales (guerra); b)
entre una entidad estatal y una entidad no estatal (guerra de liberacion nacional); c) entre
una entidad estatal y una faccion disidente (conflicto armado no internacional); d) entre
dos etnias diversas al interior de una entidad estatal (conflicto armado no internacional)™.
“Para calificar una situacion como conflicto armado, la violencia tiene que alcanzar un
cierto nivel de intensidad. La conduccion de las hostilidades implica que las partes en
conflicto disponen de un minimo de organizacion, sin la cual no podrian llevar a cabo
actividades concertadas, que ademas estdn normalmente orientadas en funcién de un
objetivo determinado™2.

Un “Conflicto Internacional”, se dice que es: “la diferencia que ocurre entre los sujetos de
derecho internacional, principalmente Estados, aunque no esta exenta de involucrar a una
organizacion internacional™*

Ahora bien, se diria que un “Conflicto Armado Internacional” existe cuando se da una
confrontacion armada entre entidades estatales, se denominarian como “conflictos
interestatales” y caerian dentro del sentido clasico del término guerra; pero también dentro
de la extension de la frase “Conflicto Armado Internacional” entrarian los conflictos que no
involucran exclusivamente a Estados, de ahi que se les llamen “conflictos no
interestatales” y dentro de los cuales se consideran las llamadas “Guerras de Liberacion
Nacional”, las cuales tratan de conflictos armados en que los pueblos luchan contra la
dominacion colonial, la ocupacién extranjera o contra un régimen racista, en el ejercicio
del derecho de los pueblos a la libre determinacion®.

Se considera Conflicto Armado de caracter No Internacional a aquella serie de conflictos
armados que se desarrollen en el territorio de un Estado, entre sus fuerzas armadas y
fuerzas armadas disidentes o grupos armados organizados que, bajo la direcciéon de un
mando responsable, ejerzan sobre una parte de dicho territorio un control tal que les
permita realizar operaciones militares sostenidas y concertadas; siempre y cuando dichas
situaciones no sean concernientes a tensiones internas y de disturbios interiores, tales
como los motines, los actos esporadicos y aislados de violencia y otros actos analogos,
que no son conflictos armados®.

VIOLENCIA GENERALIZADA
El término violencia generalizada, “se refiere a conflictos armados segun los define el

derecho internacional, sea que se trate de un conflicto internacional o no internacional.
Para que la violencia sea generalizada debe ser continua, general y sostenida. En otras

° verri, Pietro; Op. cit. Pag. 25.

2 CICR, La proteccién de las personas en situaciones de disturbios y tensiones; Ponencia del Comité Internacional de la
Cruz Roja (CICR) en la sesion especial de la Comision de Asuntos Juridicos y Politicos de la Organizacion de Estados
Americanos sobre temas de actualidad del derecho internacional humanitario, Washington, D. C., 2 de febrero de 2006.

8 Gémez-Robledo Verduzco, Alonso (comp.); Diccionario de Derecho Internacional, Porrtia-UNAM, México, 2001, Pag. 77.
% Cfr. Articulo 1 paragrafo 4 del Protocolo Adicional | a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto 1949, relativo a la
Proteccion de las Victimas de los Conflictos Armados Internacionales del 8 de junio de 1977.

% Cfr. Articulo 1 Protocolo Adicional Il a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativo a la Proteccion de las
Victimas de los Conflictos Armados sin caracter Internacional.
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palabras, los disturbios y tensiones internas, segun estan definidos en el Protocolo
Adicional Il, pero excluidos de su campo de aplicacion, no se califican como violencia
generalizada™®

Las situaciones de violencia generalizada, “surgen como una multiplicidad de formas de
violencia en las que no se encuentra esas caracteristicas definitorias que permitan
calificarlas como uno u otro tipo de enfrentamiento. Las situaciones de violencia
generalizada suelen presentarse como una mezcla de hechos violentos que no permiten
identificar claramente al agresor de la victima, la(s) finalidad(es) de la confrontacion, las

partes en conflicto y, a consecuencia de ello, las normas aplicables™”’.

AGRESION EXTRANJERA

De forma general, por agresion se entiende “el empleo de la fuerza armada por un Estado
contra la soberania, la integridad territorial o la independencia politica de otro Estado,
haya o no declaracién de guerra™®.

Por su parte, la Asamblea General de las Naciones Unidas ha definido la agresién como
“el uso de la fuerza armada por un Estado contra la soberania, la integridad territorial o la
independencia politica de otro Estado o de cualquier otra manera incompatible con la
Carta de las Naciones Unidas™. Esta definicion hace referencia claramente a una
situacion entre Estados, y en relacion con la definicién de refugiado, se entiende que en
todo momento una agresién es netamente extranjera.

En el mismo sentido, la Asamblea General ha considerado como actos de agresion, entre
otros, a los siguientes:

a) Lainvasion o el ataque por las fuerzas armadas de un Estado del territorio de otro
Estado, o toda ocupacion militar, aun temporal, que resulte de dicha invasién o
ataque, o toda anexion, mediante el uso de la fuerza, del territorio de otro Estado o
de parte de él;

b) El bombardeo, por las fuerzas armadas de un Estado, del territorio de otro Estado,
o el empleo de cualesquiera armas por un Estado contra el territorio de otro
Estado;

c) La utilizacién de fuerzas armadas de un Estado, que se encuentran el territorio de
otro Estado con el acuerdo del Estado receptor, en violacion de las condiciones
establecidas en el acuerdo o toda prolongacion de su presencia en dicho territorio
después de terminado el acuerdo;

d) La accién de un Estado que permite que su territorio, que ha puesto a disposicion
de otro Estado, sea utilizado por ese otro Estado para perpetrar un acto de

agresion contra un tercer Estado’®.

% ONU, CIREFCA, parrafo 32.

" Estrada Gonzélez, Maria de los Angeles; El Derecho de Ginebra frente a los Conflictos Armados sin Caracter
Internacional; UNAM — Instituto de Investigaciones Juridicas, Primera Edicion, México, 2006.

% Verri, Pietro; Id., Pags. 2-3.

% Cfr. Articulo 1 del Anexo de la Resolucién 3314 (XXIX) de la Asamblea General de las Naciones Unidas, aprobada el 14
de diciembre de 1974.

190 cfr. Articulo 3 del Anexo de la Resolucién 3314 (XXIX) de la Asamblea General de las Naciones Unidas, aprobada el 14
de diciembre de 1974.
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CONFLICTO INTERNO

En términos generales este concepto ya ha sido definido lineas arriba. Sin embargo, es
importante sefialar que la principal caracteristica de un conflicto armado interno es que se
lleva a cabo dentro de las fronteras de un Estado, por ello, estos enfrentamientos
requieren del reconocimiento de que efectivamente se esta verificando, dentro del
territorio, un conflicto armado con ciertas caracteristicas de intensidad, organizacion y
duracién; lo cual es basico no sélo para definir al conflicto, si no qué normatividad sera
aplicable al caso concreto.

OTRAS CIRCUNSTANCIAS QUE HAYAN PERTURBADO GRAVEMENTE EL ORDEN
PUBLICO

Atendiendo de manera global la definicion de refugiado, se entiende que las
circunstancias que perturbaron gravemente el orden, deben ser resultado de actos del
hombre y no de desastres naturales. En este sentido, el concepto incluye disturbios y
tensiones internas, tales como motines, actos de violencia aislados y esporadicos y otros
actos de naturaleza similar siempre que perturben seriamente el orden publico.

Los disturbios internos se presentan “...sin que haya conflicto armado no internacional
propiamente dicho, hay, dentro de un Estado, un enfrentamiento que presente cierta
gravedad o duracién e impligue actos de violencia. Estos actos pueden ser formas
variables, desde actos espontaneos de rebelion hasta la lucha entre si de grupos mas o
menos organizados, o contra las autoridades que estan en el poder. En tales situaciones
gue no necesariamente degeneran en una lucha abierta en la que se enfrentan dos partes
bien identificadas (conflicto armado no internacional), las autoridades en el poder recurren
a cuantiosas fuerzas policiales, incluso a las fuerzas armadas para restablecer el orden,
ocasionando con ello muchas victimas y haciendo necesaria la aplicacién de un minimo
de reglas humanitarias™®*.

Los disturbios aparecen tipicamente en forma de perturbaciones del orden publico,
acompafiadas por actos de violencia. Las tensiones internas pueden darse inclusive sin
gue haya violencia, pero el Estado recurre a practicas como la detencién masiva de
opositores o la suspension de ciertos derechos humanos, a menudo precisamente para

evitar que la situacién degenere en disturbios'®.

VIOLACION MASIVA DE DERECHOS HUMANOS

El quinto elemento que aporta la Declaracion de Cartagena, es el relativo a la violacion
masiva de derechos humanos, entendiendo por tal la negacion de los derechos civiles,
politicos, econémicos, sociales y culturales en una forma grave y sistematica.

En relacion a lo anterior, es preciso sefialar que el caracter de sistematica refiere a que la
conducta violatoria se aplique conforme a una politica o plan preconcebido, cuya
implementacion resulte de la comision repetida a continuacién de dichas conductas. Las
violaciones a los Derechos Humanos corresponden a delitos que atentan contra los

101 swinarski, Christophe, Principales nociones e institutos del Derecho Internacional Humanitario como sistema de
protecciéon de la persona humana, 22 ed., Comité Internacional de la Cruz Roja e Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, San José, 1991.

192 ¢|CR, La proteccion de las personas en situaciones de disturbios y tensiones, Op. cit.
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derechos fundamentales del hombre, y que son realizados por el Estado, directa,

indirectamente o por omisién, al amparo de su poder'®.

Entre las violaciones de derechos humanos mas frecuentes se encuentran las siguientes:

1. Ejecuciones sumarias y arbitrarias;

2. Torturay otros tratos crueles, inhumanos y degradantes;

3. Encarcelamientos arbitrarios;

4. Inobservancia del principio del imperio de la ley:

5. Persistencia de una discriminacién en el pais en relacién con el acceso a la
alimentacién y atencién a la salud;

6. Amenazas a la integridad fisica, psiquica y moral.

198 Subred de Informatica de Instituciones de Derechos Humanos de Chile, Glosario de Definiciones Operacionales de las
Violaciones a los Derechos Humanos, Santiago de Chile, 1989.
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CAPITULO DOS

LA PROTECCION DE LOS REFUGIADOS



2.1 ANTECEDENTES DE LA PROTECCION INTERNACIONAL DE LOS
REFUGIADOS Y EL SURGIMIENTO DEL ACNUR

LA PROTECCION INTERNACIONAL EN LA HISTORIA

Los desplazamientos humanos en el mundo son tan antiguos como la historia misma, este
fenébmeno ha sido motivado por en el interés de mejorar condiciones de vida. Sin
embargo, estos movimientos también se han originado en los contextos de guerra y
violacion de derechos humanos que obligan a las personas a abandonar forzosamente su
lugar de origen.

Las migraciones forzadas y la problematica alrededor de ellas, no fueron visibles como
problema de atencién mundial, sino hasta el colapso de los imperios Ruso, Austro-
Hungaro y Otomano derivados de la Primera Guerra Mundial que obligé a “cientos de
miles de personas de diversos origenes étnicos y nacionales a abandonar los lugares
donde habian vivido por generaciones™®.

Ademas de sus terribles consecuencias, la Primera Guerra Mundial dejé un legado de 1.5
millones de refugiados y personas desplazadas por muchos paises. Este acontecimiento,
constituyé una amenaza para mantener la paz y la estabilidad regional, por lo que la
comunidad internacional centr6 su atencién en la busqueda de soluciones para atender
este problema.

En este contexto, la Sociedad de Naciones nombra a Fridtjof Nansen'®, estadista
noruego y Premio Nobel de la Paz, como responsable de la coordinacion de operaciones
de socorro. Entre 1920 y 1922 organiz6 la repatriacion de medio millon de prisioneros de
guerra provenientes del Sudeste de Europay la URSS.

Es importante sefialar que el trabajo de la Sociedad de Naciones en materia de
refugiados, se caracterizé por la creacién de organizaciones e instrumentos legales para
hacer frente a las diferentes situaciones de refugiados presentadas durante el periodo de
Su existencia.

En 1931, con el fallecimiento de Nansen, la Sociedad de Naciones creé la “Oficina
Nansen” para los refugiados, que funcioné como drgano auténomo hasta 1938, fecha en
gue se designé un Alto Comisionado para los Refugiados, con sede en Londres.

El mundo se vio inmerso nuevamente en guerra, originando con esto “el mayor
desplazamiento de poblacién de la historia moderna. En mayo de 1945, se calculaba que
en Europa habia mas de 40 millones de personas desplazadas, sin contar a los alemanes
gue habian huido del avance de los ejércitos soviéticos en el Este y los trabajadores
forzosos extranjeros que estaban en la propia Alemania. Por otra parte, en los meses
siguientes fueron expulsadas de la Union Soviética, Polonia, Checoslovaquia y de otros
paises de Europa oriental alrededor de 13 millones de personas de etnia alemana

104104 CNDH-ACNUR, Universidad Iberoamericana, Coleccién de Instrumentos Juridicos Internacionales Relativo a

Refugiados, Derechos Humanos y temas Conexos. Principios y Criterios relativos a Refugiados y derechos Humanos. Tomo
I, México, 2002, Pag. 19.

1% Nansen fue el precursor del actual documento de viaje enunciado en la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951, ya que introdujo el “pasaporte Nansen” para solucionar el problema de los refugiados que no contaban con
pasaporte para viajar.
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(Volksdeutsche), a las que se conocia con el nombre de expulsados (Vertriebene).
Ademas, los aliados encontraron a otros 11,3 millones de trabajadores forzosos y
desplazados trabajando en el territorio del antiguo Reich aleman. A todos ellos habia que
sumar al mas de un millén de rusos, ucranianos, bielorrusos, polacos, estonios, letones,
lituanos y personas de otras nacionalidades que huyeron del dominio comunista cuando
se hizo patente que el lider soviético Josef Stalin estaba imponiendo un nuevo

totalitarismo”.1%

SURGIMIENTO DEL ALTO COMISIONADO DE NACIONES UNIDAS PARA LOS
REFUGIADOS

El legado de la Sociedad de Naciones en materia de refugiados, fue retomado por la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), después de la Conferencia de San
Francisco.

La Asamblea General de la ONU incluye el tema de los refugiados en su primer periodo
de sesiones en 1946, estableciendo los siguientes principios:

» El problema de los refugiados tenia alcance y caracter internacional,

* A los refugiados o las personas desplazadas que finalmente, y con toda libertad,
hubieran expresado objeciones validas para regresar a su pais de origen, no debian
obligarseles a hacerlo,

» De la asistencia de esos refugiados y personas desplazadas debia ocuparse un
drgano internacional que se estableceria al efecto,

e La principal tarea consistia en estimular el pronto retorno a sus paises y ayudar en

todos los medios posibles'”’.

De esta forma, surge en 1947 la Organizacion Internacional de Refugiados (OIR), con un
mandato de tres afios para ayudar a los refugiados europeos. A pesar de sus limitaciones
en poblacién objetivo y temporalidad, fue el primer organismo internacional que considerd
los rubros de repatriacién, identificacién, registro y clasificacion, protecciéon legal y
asistencia, transporte, reasentamiento y reinsercion.

Para febrero de 1952, fecha en que se clausura formalmente la OIR, el problema de los
refugiados no habia sido resuelto, el nuevo orden mundial marcado por el inicio de la
guerra fria, el bloqueo de Berlin, la creacién de la Organizacion del Atlantico Norte
(OTAN) y el inicio de la guerra de Corea, estaba generando nuevos desplazamientos
forzados.

En este contexto, fue evidente la necesidad de continuar la cooperacién internacional y
crear instrumentos juridicos que sirvieran de marco para resolver los problemas que traian
consigo los flujos de refugiados.

Sin embargo, las negociaciones entre los Estados se convirtieron en el escenario de
confrontaciones ideoldgicas de la guerra fria. Por un lado, los Estados Unidos expresaban
la necesidad de la creacion de un organismo temporal, cuyo objetivo se centrara en la

1% ACNUR, “La Situacién de los Refugiados en el Mundo, Cincuenta Afios de Accién Humanitaria”, Icaria editorial, Espafia.
2000, Péag. 15.
197 ACNUR, Documento de Informacién, Marzo de 1993, Pags. 4-7.
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protecciéon de refugiados, y por el otro, la Unién Soviética no tenian interés alguno en la
creacion de un organismo de ayuda a refugiados, por lo que boicoteaban las
negociaciones.

Por su parte, la Asamblea General de la ONU logré un consenso entre todos los Estados
miembros de la propia organizacién y mediante la Resolucion 428 (V) del 14 de diciembre
de 1950, se cred el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR),
con una temporalidad inicial de 3 afios a partir del 1 de enero de 1951. En la misma
resolucion se adopto el Estatuto de la Oficina del ACNUR, el cual contiene el mandato
gue la ONU le confirid, como 6rgano dependiente de la Asamblea General, con caracter
apolitico, humanitario y de ayuda social, para asuntos estrictamente vinculados a

refugiados™®.

El Estatuto del ACNUR, centra su mandato en dos puntos especificos:

» Proporcionar proteccién internacional a quienes sean reconocidos como
refugiados.

* Buscar soluciones permanentes a los problemas de los refugiados; como el apoyo
a la repatriacion voluntaria, la integracion local en los paises de asilo y el apoyo
para el reasentamiento en un tercer pais.

LA CONVENCION SOBRE EL ESTATUTO DE LOS REFUGIADOS DE 1951

El Estatuto del ACNUR preveia la elaboracién de un instrumento juridico internacional
relativo a la proteccion de los refugiados, por lo que desde finales de 1950 se habia
estado trabajando en el borrador de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados,
en donde se establece el término de refugiado y se obliga a reconocer y proteger a
guienes se reconozcan como tales. Esta Convencion fue adoptada el 28 de julio de 1951
por una Conferencia de Plenipotenciarios de las Naciones Unidas y entr6 en vigor el 21 de
abril de 1954'%,

La elaboracion de esta Convencién marcé la diferencia entre el ACNUR y sus organismos
antecesores; dado que los Estados al adquirir compromisos con un caracter juridicamente
vinculante, facilitaban la ejecucién de su mandato.

En la elaboracion de la Convencion de 1951, la cual contendria disposiciones que serian
vinculantes en virtud del Derecho Internacional, los Estados se propusieron limitar la
definiciébn de refugiado a las categorias respecto de las cuales estaban dispuestos a
asumir obligaciones legales. Sin embargo, al final los gobiernos acordaron una definicién
aplicable universalmente, centrada en los “fundados temores de ser perseguida™®. Es
relevante sefialar que este concepto significé una transformacion importante en la politica
de refugio, desde ese momento los refugiados serian identificados también de forma
individual.

198 cfr. Numeral 2 del Estatuto de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, anexo a la
Resolucion 428 (V) de la Asamblea General de las Naciones Unidas del 14 de diciembre de 1950. Version electronica
disponible en www.un.org/spanish.

109 ACNUR, Manual de Procedimientos..., Op. cit., Pags. 3-4.

119 ACNUR, “La Situacién de los Refugiados en el Mundo...”, Op. cit., Pag. 28
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SURGIMIENTO DE OTROS INSTRUMENTOS INTERNACIONALES DE PROTECCION
A LOS REFUGIADOS

A principio de los afios sesentas, la atenciéon del ACNUR empezd a centrarse en la
descolonizacion de Africa, la cual traia consigo guerras y éxodo de refugiados. Se puede
asegurar que la intervencion del ACNUR entre 1954 y 1962, a la crisis de refugiados
argelinos, marcé el inicio de las actividades de este organismo en Africa, sobre todo en lo
relativo a temas de asistencia y repatriacion.

Otro conflicto africano que representaria un desafio para ACNUR, tuvo como escenario la
Republica Democratica del Congo, Rwanda y Burundi, regién conocida como Los
Grandes Lagos''; hasta ese momento el trabajo del ACNUR con refugiados se habia
centrado en las soluciones duraderas de repatriacion y reasentamiento; sin embargo, el
problema de los refugiados de esta zona fue mas dificil de abordar, pues los paises
considerados como de primer asilo para esta poblacion, se encontraban también en

problemas politicos.

En esa misma década, alrededor de 850 mil refugiados huyeron desde Angola,
Mozambique, Guinea Bissau, ,Sudéfrica, Ghana, Sudan, Eritrea y Nigeria. En este
contexto, el ACNUR destind a Africa, dos terceras partes de los fondos de su programa
mundial.

No obstante, el marco juridico internacional vigente en aquel momento, no se aplicaba a
los refugiados de Africa a los que el ACNUR prestaba asistencia, pues la Convencion
limitaba su definicion a quienes se habian convertido en refugiados como consecuencias
de los hechos ocurridos antes del 1 de enero de 1951, con limitacién geografica.

Lo anterior, trajo como consecuencia que la comunidad internacional consciente de la
nueva realidad, decidiera que se redactara un Protocolo a la Convencién, con el fin de
eliminar la restriccion geografica y temporal.

El Protocolo de 1967 implicé la introduccion de varias novedades en el Derecho
Internacional, que logré evitar el tradicional y largo proceso de enmiendas que habria
exigido la convocatoria de una conferencia internacional de representantes de todos los
Estados Parte de la Convencion. El Protocolo de 1967 como instrumento internacional
independiente, entré en vigor tras la adhesién de sélo un pequefio nimero de Estados y
se abrid para la adhesién de los Estados que no habian ratificado la Convencion, medida
gue se tradujo en la adhesion de los Estados Unidos, pais que no habian firmado ni
ratificado la Convencién de 1951,

Otro paso significativo se dio en 1969, cuando los gobiernos africanos preocupados por
los problemas de seguridad que podian crear los movimientos de refugiados, en el seno
de la Organizacion de la Unidad Africana, previa consulta con el ACNUR, elaboraron su
propia convencion regional sobre refugiados.

Este instrumento realiza aportes significativos al concepto de refugiado:

11 | a regién de los Grandes Lagos, esta situada en el centro del continente africano. Los lagos Kivu y Tanganica dan el

nombre a esta region y trazan la frontera fisica que separa Republica Democratica del Congo, Ruanda y Burundi.
12 ACNUR, “La Situacién de los Refugiados en el Mundo...”, Op. cit., Pag. 62
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1. Reconoce que la Convencién de 1951 constituye el instrumento basico y universal
relativo al estatuto de los refugiados.

2. Define al refugiado como toda persona que tiene un temor fundado de la persecucion.

3. Incluye también a quienes han huido como consecuencia de una agresién exterior, de
la ocupacion o la dominacién extranjera, o de acontecimientos que perturben el orden
publico en su pais de origen

4. Las personas que huian de los disturbios civiles, de la violencia y de la guerra tenian
ahora derecho a pedir el estatuto de refugiado con independencia de si podian probar
0 no un temor fundado a la persecucion.

5. Establece que la concesidn de asilo [...] no sera considerado un acto hostil por ningln
Estado Miembro

6. Habla de la necesidad de «distinguir entre el refugiado que busca una vida pacifica y
normal y la persona que huye de su pais con el Unico propésito de fomentar la
subversion desde el exterior»

7. Contiene un compromiso de los Estados partes de prohibir a los refugiados que
residan en sus respectivos territorios que ataquen a cualquier Estado Miembro de la
OUA.

8. Exige que los refugiados sean asentados a una distancia razonable de la frontera con
su pais de origen y que se abstengan de realizar actividades subversivas contra
cualquier Estado Miembro de la OUA.

La Convencion de la OUA sobre los Refugiados entré en vigor en junio de 1974. Desde
entonces proporciona, junto con la Convencion de la ONU de 1951 y su Protocolo de
1967, un importante marco juridico para todas las actividades del ACNUR en el continente
africano. Aunque se inspir6 en los acontecimientos ocurridos en Africa, las normas y los
principios contenidos en la Convencion de la OUA establecen criterios importantes para la
proteccién de los refugiados en general y se han aplicado a menudo en otras partes del
mundo. Con so6lo algunas excepciones, y en marcado contraste con otras regiones del
mundo, los paises africanos han sido sumamente generosos al recibir y dar cobijo a
grandes poblaciones de refugiados durante la segunda mitad del siglo XX.

En la década de los setentas el escenario principal fue Asia, con la guerra en Pakistan por
la independencia de Bangladesh, que provocé el desplazamiento de mas de 10 millones
de personas y las convulsiones politicas en las antiguas colonias francesas de Indochina,
Laos, Camboya y Vietnam, que dieron origen a los “boat people” es decir, personas de
esa regién que huian en botes.

En los mismos afios, América Latina vivia situaciones de tensiébn que provocarian el
desplazamiento de miles de perseguidos politicos, como consecuencia de los golpes de
Estado en Chile, Uruguay y Argentina. Muchas de estas personas fueron recibidas en
Europa por intermediacion del ACNUR y un nimero considerable se desplazé a México.

Para 1980, las grandes potencias mundiales intervenian en los conflictos internos, en este
contexto se produjo una ola de refugiados y desplazados provenientes de tres continentes
(Asia, Africa y América), traduciéndose en un reto sin precedentes para el ACNUR.

En Africa, el ACNUR atendi6 en territorio somali a aproximadamente 700 mil refugiados
etiopes, hasta su repatriacion entre 1984 y 1986. En Afganistan, la injerencia de Estados
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Unidos y la Unién Soviética, provoco el desplazamiento hacia Iran y Pakistan, de al
menos 6 millones de afganos, el mayor nimero de refugiados hasta ese momento.

En América, la intervenciéon de Estados Unidos en los conflictos internos, provocaba
aproximadamente 68 mil refugiados provenientes de Nicaragua y El Salvador. De igual
forma, ocasion6 que en 1984 dentro del Coloquio sobre la Proteccién Internacional de los
Refugiados; un grupo de expertos gubernamentales y eminentes juristas de varios paises,
adoptaran la llamada “Declaracién de Cartagena sobre los Refugiados”.

Esta Declaracion, al igual que la Convencion de la OUA sobre los Refugiados, incluia
como refugiados a aquellas personas que han huido de sus paises debido a que su vida,
seguridad o libertad han sido amenazadas por la violencia generalizada, la agresion
extranjera, los conflictos internos, la violacion masiva de los derechos humanos u otras
circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden publico.

LOS REFUGIADOS EN EL MUNDO

A principios de los afios ochentas, en Europa las solicitudes de asilo aumentaban,
causando grave preocupacion, sélo de 1983 a 1989 se increment6 130 000, relacionado
con el nimero de conflictos internos y las graves violaciones de derechos humanos en
Africa, Asia, América Latina y el Cercano Oriente. Sin embargo, la politica de inmigracion
gue tiene lugar en esa época, origina que algunos posibles migrantes recurrieran al
camino del asilo, originando lo que se conoce como flujos mixtos, es decir, flujos de
personas que dejan su pais por una combinacion de razones politicas, econémicas y de
otra indole.

La mayoria de los solicitantes de asilo procedian de Yugoslavia, Rumania, Turquia, la
URSS, Irak, Sri Lanka, Somalia, Afganistan, Iran, Bulgaria, Congo, Pakistan, India,
Vietnam, Nigeria, Argelia, Albania, Libano, China, Ghana, Angola, Etiopia, Polonia y
Bangladesh.

Con el fin de la Guerra Fria, la migracién por motivos econémicos, el trafico de personas y
el abuso del sistema internacional de proteccion de los refugiados, Europa endurecié sus
politicas de migracién y asilo, restringio el acceso al empleo, el derecho a la asistencia
social y a la reunificacién familiar y desarrollé6 una politica de busqueda de “terceros
paises seguros” que consistente en devolver a los solicitantes a algun pais a través del
gue hubiera viajado en su huida y que como firmante de la Convencién sobre el Estatuto
de Refugiado, pueda acoger su solicitud de refugio.

En este contexto, la desintegracion de la Unién Soviética y los conflictos interétnicos o
separatistas, trajeron como consecuencia el éxodo de refugiados desde Armenia y
Azerbaiyan. La represion del gobierno de Irak contra la rebelién kurda del norte del pais
provocé la huida masiva de kurdos, que ante la negativa de Turquia para concederles
asilo, fueron asistidos por el ACNUR en zonas de “refugio provisional” en la frontera norte
del propio Irak.

La mayor crisis de refugiados después de la Segunda Guerra Mundial, se produjo en la

region de los Balcanes, con la violenta desintegracion de Yugoslavia, la limpieza étnica y
la guerra originaron el desplazamiento de mas de 4 millones de refugiados.
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Otro de los grandes éxodos masivos de refugiados (mas de dos millones de personas), lo
origina la guerra etno-nacional entre Tutsis y Hutus que tiene como escenario Rwanda'*?
y como consecuencia uno de los genocidios mas graves de la historia de la humanidad.

En la ultima década, los conflictos en Timor Oriental y Somalia, originaron el
desplazamiento de millones de refugiados, adicionalmente, las guerras civiles en Africa, la
lucha contra el terrorismo en Afganistan, los problemas politicos en Haiti y las violaciones
de derechos humanos contra sectores especificos de poblacion; han intensificado el
éxodo de refugiados, sobre todo de manera individual.

Para 2004, el ACNUR tenia registradas 33 situaciones de refugiados de larga duracion,
con 5,7 millones de afectados**. En la region, la udltima crisis de refugiados ha sido la
originada por la presencia de grupos paramilitares en Colombia y la inestabilidad politica y
social en Haiti.

Paralelamente, América se ubica como receptor de refugiados provenientes de Africa,
Asia, Europa Central y de paises del propio continente. Lo anterior puede explicarse por
dos factores: el endurecimiento de las politicas migratorias en Europa, como
consecuencia de la consolidacién de la Union Europea, y las facilidades para
transportarse en un mundo globalizado. Esto ultimo también ha propiciado la existencia de
organizaciones clandestinas dedicadas al trafico de personas, de quienes los refugiados
también son victimas.

A finales del 2006, el ACNUR tenia registradas 32.9 millones de personas bajo su
competencia.

2.2 ANTECEDENTES DEL REFUGIO EN MEXICO Y LA CREACION DE LA COMAR

EL ORIGEN DE UNA “TRADICION”

México, se ha distinguido por sus acciones de solidaridad hacia personas que han
buscado proteccién en nuestro pais. José Marti, Sandino, Farabundo Marti, Jacobo
Arbenz, Rémulo Gallegos, Rigoberta Mench(, Ledn Felipe, Leén Trotsky, Pablo Neruda,
Gabriel Garcia Marquez, son solo algunos de las personalidades que se han asilado en
México.

En el siglo XIX llegaron a la frontera norte de México, indios Kikapu que huian de la
persecucion y politicas de exterminio que tenian lugar en Estados Unidos, el Gobierno de
México, a través de los presidentes José Joaquin Herrera y Benito Juarez, dispusieron
que se les tratara con toda consideracién y brindaron el apoyo necesario para que
pudieran asentarse en el Estado de Coahuila.

13 E] ACNUR calculaba que habia mas de dos millones de refugiados en los paises vecinos, de los que 1,2 millones

estaban en el Zaire, 580.000 en Tanzania, 270.000 en Burundi y 10.000 en Uganda.
114 ACNUR, “La Situacién de los Refugiados en el Mundo, Desplazamientos Humanos en el Nuevo Milenio”, Espafia, 20086,
Pég. 10.
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EL ASILO ESPANOL

El antecedente mas importante de asilo en México tuvo lugar de 1936 a 1939, durante el
mandato presidencial de Lazaro Cardenas, con el desplazamiento de alrededor de 20 mil

espafioles que huian de las consecuencias de la Guerra Civil Espafiola™™>.

Cuando las autoridades francesas se vieron obligadas a deportar a los asilados espafioles
republicanos, el 23 de agosto de 1940, México firma el Tratado Franco — Mexicano, por
medio del cual se establecieron las condiciones que permitieron el traslado de los
espafioles que se encontraban en Francia.'*®

Los primeros asilados que llegaron al pais, fue un grupo de 451 nifios, hijos de
republicanos, arribaron al puerto de Veracruz, el 7 de junio de 1937, provenientes de
Burdeos, Francia. Los infantes, fueron trasladados a la ciudad de Morelia, en donde
residirian hasta 1943.

México recibid a los exiliados espafioles bajo la caracteristica de asilados politicos. “El
perfil de los refugiados espafioles se enmarcaba en las esferas politica, econémica e
intelectual de la Espafa Republicana, por lo que contribuyeron a reactivar las ciencias y
artes mexicanas, como son el caso del Colegio de México y el Fondo de Cultura
Econémica™"’.

De igual forma, en 1937 el General Lazaro Cardenas, le concedi6 asilo politico a Ledn
Trotsky, por mediacion de la peticion del General Francisco J. Mlgica, Secretario de
Comunicaciones y Obras Publicas. Asi pudo abandonar Constantinopla, en donde se
encorll'igaba por haber sido rechazada en Francia, Alemania e Inglaterra, su solicitud de
asilo.

REFUGIADOS SUDAMERICANOS

En la década de los setentas las dictaduras militares en Sudamérica provocaron el
desplazamiento de refugiados y asilados politicos. A principios de los setentas habia en
Chile un estimado de 15 mil asilados latinoamericanos, que a su vez habian huido
principalmente de las dictaduras de Argentina, Nicaragua, Guatemala, Bolivia y Paraguay.

El golpe de estado protagonizado por Augusto Pinochet impulsé a chilenos y
latinoamericanos a buscar asilo en mas de 25 Embajadas y santuarios creados ex -
profeso; por lo menos 10 mil personas fueron evacuadas hacia Argentina, Perd y
posteriormente a otros paises. En ese mismo periodo, Uruguay y Argentina (donde en
aguel momento se asentaban asilados chilenos, uruguayos, paraguayos y bolivianos),
atravesaban por situaciones cadticas que dejaron en una situacion de extrema

1% perea Enriquez, Alberto; “México y Espafia: Solidaridad y Asilo (1936- 1942)". Archivo Historico Diploméatico Mexicano.

SRE. México, 1990. P&g. 28.

1814, Pag. 42.
7 d., Pag. 47.
118 Romero-Salinas, Gerardo; Revista Digital de la Unidad para la Atencién de las organizaciones Sociales, Nueva Epoca,
Afio 3, Numero 2, octubre - diciembre 2005, version electrénica disponible en

http://www.organizacionessociales.segob.gob.mx/UAOS-Rev2/leon_trosky.html
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emergencia a casi 20 mil refugiados, que fueron reubicados por gestiones del ACNUR en

varios paises™’.

EL REFUGIO CENTROAMERICANO

Los conflictos centroamericanos de los afios ochentas originaron el desplazamiento
forzado de la poblacién, mismo que en percepcion de gran parte de los paises
latinoamericanos, constituia una amenaza para toda la regién del continente, pues al
respecto, habia opiniones encontradas.

Los gobiernos de Estados Unidos y de Honduras, opositores al régimen sandinista, veian
con simpatia a los refugiados nicaraglienses; en cambio, los vinculos de esos gobiernos
con los de El Salvador y Guatemala, explicaban que los refugiados de esos paises fueran
vistos como indeseables ideoldgicos y sus campamentos como bases de guerrilleros. Por
otra parte, quienes simpatizaban con el régimen sandinista y los grupos opositores de El
Salvador, reprobaban el uso de los campos de refugiados en Honduras como base de
operaciones de la contrarrevolucion nicaragiiense, considerando a los refugiados
salvadorefios y guatemaltecos como victimas de la violencia, susceptibles de
proteccion*®.

México recibié una corriente migratoria constituida por tres flujos principales: entre 1978 y
1979, llegd un grupo pequefio de nicaraglienses, en 1980 se presenta la segunda oleada
conformada por salvadorefios, el tercer flujo fue integrado por grandes contingentes de

campesinos guatemaltecos'?.

EL SURGIMIENTO DE LA COMISION MEXICANA DE AYUDA A REFUGIADOS

A pesar de la larga tradicion de asilo del Gobierno Mexicano y la experiencia con el
refugio espafiol, la presencia de los grandes nimeros de refugiados que llegaron al pais
en la década de los ochentas representd un reto muy importante, ya que en la Legislacién
Nacional no se contemplaba aun el término de refugiado, México no era Estado Parte de
la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiado de 1951 y no se contaba con una
estructura estatal encargada del tema.

En este contexto el 22 julio de 1980, se crea mediante Acuerdo Presidencial la Comision
Mexicana de Ayuda a Refugiados, con caracter permanente y la cual seria presidida por
el Titular de la Secretaria de Gobernacion e integrada ademas por un representante de
las Secretarias de Relaciones Exteriores y del Trabajo y Prevision Social, cuyas funciones
fueron:

1) Estudiar las necesidades de los refugiados extranjeros en el territorio nacional;

2) Proponer las relaciones e intercambios con mecanismos internacionales creados
para atener a los refugiados.

3) Aprobar los proyectos de ayuda a los refugiados en el pais.

1% 54enz Carrete, Erazmo; “Historia del Asilo en América Latina: 1960- 1996”. Ponencia presentada el 20 de febrero de
1997 durante el Seminario del Proyecto Interinstitucional de Capacitacién para Agentes de Migracion, Pag. 12.

120 Aguayo Quezada, Sergio, “Exodo centroamericano”, en: Revista Nexos. V. 8, No. 88, Abril de 1985, Pags. 37-38.

121 O'doherty, Laura; “Migrantes econémicos en la ciudad de México”, El Colegio de México, México, 1988, Pag. 31.
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4) Buscar soluciones permanentes a los problemas de los refugiados™?

ESTABLECIMIENTO EN MEXICO DE LA REPRESENTACION REGIONAL DEL ACNUR

En 1982 con base en el Estatuto del ACNUR que le permite, a invitacion de un Gobierno,
trabajar en paises que no son parte de la Convencién de 1951'?% |a Cancilleria Mexicana
firmo un Acuerdo mediante el cual se estableci6 una Representacion Regional del
ACNUR, con sede en el pais, lo que permitié el inicio de programas conjuntos de atencién
para refugiados.

El entonces presidente de México, Miguel de la Madrid, afirmé6 en su Primer Informe de
Gobierno que el establecimiento de una Representacion Regional del ACNUR con sede
en el pais reflejaba "la buena disposicion del Gobierno de México para colaborar con los
fines humanitarios del organismo y constituia un elemento de apoyo para el tratamiento
del problema de los refugiados provenientes de Centroamérica"%.

Es necesario destacar que ante el éxodo masivo de refugiados guatemaltecos, la COMAR
orientd su labor a la atencion de esta poblacién en los campamentos, por lo que el
ACNUR debi6 asumir las tareas de proteccion y asistencia a refugiados urbanos.

2.3 LA EXPERIENCIA DE MEXICO CON EL REFUGIO GUATEMALTECO
GUATEMALA, EL CONFLICTO.

En Guatemala, los regimenes represivos y dictatoriales de Lucas Garcia y Efrain Rios
Montt, trajeron como consecuencia durante la década de los ochentas, inestabilidad
politica y violacion de derechos humanos, los principales afectados fueron sobre todo la
clase campesina e indigena, ya que eran catalogados como guerrilleros.

Las acciones del Ejército hacia la poblacién, alcanzaron caracteristicas de genocidio:
realizaban ejecuciones al azar, tomaban medidas de represién selectiva, matanzas
generalizadas, hacia alarde de extrema crueldad al “desmembrar y mutilar a los nifios
pequefios frente a sus padres; abrir el vientre a las embarazadas, extraer el feto y colocar
en la cavidad la cabeza cortada de los esposos™?°.

LOS REFUGIADOS GUATEMALTECOS

En este contexto, poblacién guatemalteca sobreviviente que provenia de las zonas rurales
del Petén, Alta Verapaz, Baja Verapaz, Quiché, Huehuetenango y San Marcos,
atravesaron la frontera con México, ya que el territorio ofrecia mayores posibilidades para
escapar de la accién genocida del Ejército Guatemalteco no sélo por su cercania sino por
las ventajas que las montafias y la selva representaban para eludir la persecucion.

122 cfr, Acuerdo Presidencial mediante el cual se crea con caracter permanente una Comision Intersecretarial para estudiar

las necesidades de los refugiados extranjeros en el Territorio Nacional, que se denominara Comisién Mexicana de Ayuda a
Refugiados

128 cecilia, Imaz; Op. Cit., p. 76.

124 |d. Pag. 85.

125 |nforme de un Genocidio: Los Refugiados Guatemaltecos, México, 1984, Ed. de la Paz., Pag. 34.
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Es importante sefialar que el éxodo no solo se orientd hacia nuestro pais, a Honduras
lograron llegar cerca de 1,800 guatemaltecos en 1981, ingresando “por el Departamento
de Copan, en el sector occidental de Honduras,... provenientes de Zacapa, donde las
tropas del Gobierno de Lucas Garcia y las bandas paramilitares tratan de aniquilar a las
fuerzas guerrilleras.

Para México, el ingreso de refugiados guatemaltecos representd un reto muy grande, ya
gue las condiciones politicas y econémicas en las que se encontraba el pais no eran
idéneas para la definicién e implementacion de una politica dirigida a la atencién de esta
poblacion.

Se tiene registro que la cifra de refugiados guatemaltecos que solicitaron la proteccién de
México es de 46 mil***, aunque académicos e investigadores expertos en el tema,
consideraban que una cifra mas cercana a la realidad seria de 50,000 guatemaltecos o
hasta 250 mil.

LA RECEPCION DE LOS GUATEMALTECOS EN MEXICO

La capacidad del gobierno mexicano para dar respuesta al éxodo de refugiados,
contradecia el prestigio de México a nivel internacional en el tema de asilo.

Al interior del gobierno se encontraban dos posturas diferentes: mientras que la Secretaria
de Relaciones Exteriores, definia el derecho de asilo, considerando el deber del Estado
Mexicano de otorgar refugio a los guatemaltecos que huian del conflicto. La COMAR, de
reciente creacion, y el ACNUR, que acababa de instalar su oficina en México, coincidian
en esta aseveracion.

En contraposicion, se encontraba la Secretaria de Gobernacion, a través de la Direccion
General de Servicios Migratorios, definian el desplazamiento de guatemaltecos como una
amenaza para la estabilidad, ya que consideraban a la mayoria de ellos migrantes
econdémicos, y sustentaban que Unicamente se podia dar asilo a quienes demostraran las
causas de la persecucion.

Este contexto, explica la razén por la que desde un inicio, la Comisién Mexicana de Ayuda
a Refugiados, se enfrenté a serias dificultades para el desempefio de sus labores, como
las restricciones de la frontera: "...mientras Gabino Fraga (Coordinador General de
COMAR) declaraba que no habria deportaciones en masa, el 20 de julio y el 4 de agosto
de 1981 fueron deportados 2,000 guatemaltecos"*’.

Las posiciones encontradas, lograron que en enero de 1982, el Ejecutivo Federal realizara
un pronunciamiento oficial respecto al tema, definiendo el niumero de refugiados vy las
labores de atencion a dicha poblacion y enfatizando en la suspension de las
deportaciones masivas.

En marzo de 1983, “... las nuevas autoridades migratorias mexicanas... aplicaron una
serie de medidas administrativas con el propoésito de controlar el flujo de los
centroamericanos que seguian llegando... Ademas, en junio se relevdé a Luis Ortiz

12° COMAR, Respuesta a la Solicitud de Informacién 0422000000508.
127 aguayo, Sergio; “El Exodo Centroamericano, Consecuencias de un Conflicto”, Secretaria de Educacién Pblica, México,
1985, P4g. 91.
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Monasterios de sus funciones de Coordinador de COMAR. En su lugar se puso al Director
de Asuntos Migratorios... Ello gener6 reacciones de algunos sectores de la opinién publica
nacional e internacional, y peticiones de organizaciones humanitarias al gobierno
mexicano para que clarificara su politica hacia refugiados.”*®

En este contexto se emitié6 comunicado de prensa a través del cual el Gobierno de México
afirmaba que. "no pensaba repatriar a los guatemaltecos contra su voluntad, que les
seguiria proporcionando la ayuda requerida y que no se habian tomado medidas para

impedir el ingreso a centroamericanos™?°.

Esta aseveracién constituye el arranqué para que la COMAR, ACNUR, otras instancias
del gobierno federal, organizaciones de la sociedad civil y organismos internacionales,
fortalecieran los programas de atencion a los refugiados guatemaltecos.

Sin embargo, dado que el Gobierno de México no era Estado Parte de la Convencion
sobre el Estatuto de los Refugiados, ni existia en la legislacion nacional el concepto de
“refugiado”, el reconocimiento como refugiados fue de facto; y por ello se emprendieron
acciones para la atencién del refugio masivo de guatemaltecos, durante mas de dos
décadas, que respondieron tanto a politicas de gobierno, como a las necesidades de esta
poblacion:

» Atencién de emergencia (1982 - 1984)

La COMAR, en colaboracion con el ACNUR y organizaciones de la sociedad civil,
emprendid acciones destinadas a la preservacién de la vida de los refugiados, ya que por
las condiciones insalubres de su trayecto a México, presentaban enfermedades graves.
En este contexto, los apoyos se orientaron a ayuda alimenticia, vivienda y salud basica.

En cuanto al estatus legal, debido a que la legislacion nacional no contemplaba la
caracteristica de refugiado, no se realizaron gestiones de regularizacion migratoria, sélo
se aplicaron mecanismos de control y registro. Los refugiados no tenian libertad de
transito por la republica mexicana y posibilidad de acumular derechos de residencia.

* Reubicacion (1984 - 1985).

El Gobierno Federal, decidi6 reubicar a los refugiados a los estados de Quintana Roo y
Campeche, esta decision obedeciod a razones de seguridad nacional, pues el escenario
politico en Chiapas se caracterizaba por la proliferacién de grupos religiosos, ONG'’s y
partidos de oposicion que estaban creando vinculos con los refugiados, lo que genero el
temor de que “podrian ser instrumentalizados en cualquier conflicto social que amenazara
el predominio del partido oficial.”*

Adicionalmente, la presencia de refugiados en la zona fronteriza representaba una
amenaza para su bienestar. Los estados de Quintana Roo y Campeche, fueron escogidos
por la buena voluntad para apoyar esta poblacion, asi como las caracteristicas de
densidad poblacional y tierras para cultivo.

128 |d., Pag. 96.
129 4
Id., Pag. 97.
130 Aguayo, Sergio; “Los refugiados guatemaltecos en Campeche y Quintana Roo: condiciones sociales y culturales”,
Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social - El Colegio de México, México, 1989, Pag. 19.
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Unicamente se logré reubicar a 18,500 personas; “22,000 refugiados permanecieron en
Chiapas en aproximadamente 64 campamentos de los municipios de Margaritas, Trinitaria
y Comalapa.”®*

» Programas de Asistencia (1984 — 1995)

Con financiamiento internacional fueron construidos y dotados de infraestructura los
asentamientos que albergaron a los refugiados en los estados de Quintana Roo y
Campeche. Adicionalmente, al apoyo financiero del ACNUR y del Programa Mundial de
Alimentos, la COMAR desarrollé diversos programas de asistencia en materia de
vivienda, salud, educacion y alimentacién, proyectos agricolas y pecuarios.

En el contexto del refugio centroamericano y su impacto regional, se realizaron diversos
foros en busca de soluciones a este problema, como las reuniones del Grupo Contadora,
asi como la Conferencia Internacional sobre Refugiados Centroamericanos (CIREFCA),
celebrada en Guatemala en 1989, el propésito que perseguia esta Ultima era encontrar e
impulsar soluciones duraderas para los refugiados, repatriados y desplazados
centroamericanos, lo que tuvo una significativa repercusién en las politicas y en los
programas nacionales de atencién a los refugiados con énfasis en la autosuficiencia,
integracién y repatriacion; de esta forma nace el Programa Multianual (1989- 1992).

El Plan Multianual se proponia conseguir la autosuficiencia, a través de proyectos
productivos que se dirigieran a conseguir para los refugiados un nivel de vida equivalente
al de los mexicanos que habitaban en esas zonas. Los recursos para el desarrollo de este
proyecto, eran aportados por los gobiernos de Alemania, Austria, la Comunidad Europea,
Espafia, Finlandia, Japon, Noruega y Suecia™*.

* Repatriacién. (1993 — 1999).

La repatriacion voluntaria es considerada como la primera y mejor solucion duradera al
problema de los refugiados. En la repatriacién voluntaria es prioritario el derecho de los
refugiados a ser informados sobre la situacion interna de su pais de origen; a recibir los
apoyos necesarios por parte del pais de acogida, de Naciones Unidas y del pais de
expulsién, para que su repatriacion sea en condiciones de seguridad y dignidad; y ya
como repatriados, a recibir garantias y apoyos para su paulatina reinsercién al ambito
nacional.

En esa época, se creé la Comisién Especial de Atencion a Repatriados (CEAR), como
contraparte guatemalteca de la COMAR y el ACNUR, para “facilitar la repatriacion de los
refugiados guatemaltecos, asi como propiciar su reintegracion a la vida econémica, social
y cultural en sus propias comunidades en condiciones de seguridad y dignidad™®.

31 Freyermuth, Graciela; “Una Década de refugio en México. Los refugiados guatemaltecos y los derechos humanos”,

Secretaria de Educacion Publica, México, 1992, Pag. 44.

132 5aenz Carrete, Erasmo; “El Proceso de CIREFCA y los Refugiados Guatemaltecos en México”, en: COMAR — ACNUR,
“Memoria: Presencia de los Refugiados Guatemaltecos en México”. Talleres Graficos de México, México, 1999, Pag. 125.
138 Garcia Tovar, Maximo; “Programa de Apoyo a la Repatriacién Voluntaria”, en: COMAR — ACNUR. “Memoria: Presencia
de los Refugiados Guatemaltecos en México”. Op. Cit., Pag. 148.
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Para 1989 mas de 4 mil refugiados habian regresado a su pais bajo la modalidad de la
repatriacion individual. A pesar de la intensa actividad de mediacion ejercida por ambas
organizaciones, las negociaciones entre refugiados y gobierno se caracterizaron por su
tirantez y lentitud.

En 1992, se abrié el proceso de retorno masivo y organizado, mediante el cual los
refugiados con deseos de reincorporarse a Guatemala, eran repatriados. El aspecto
operativo de los traslados en cada lado de la frontera estaba a cargo de COMAR, ACNUR
y la CEAR. Sin embargo, desde 1984 hasta 1999, se logré la repatriacion voluntaria de
42,737 refugiados™*.

» La Integracion Definitiva (1995-2004)

La situacion de emergencia se habia superado en virtud de los programas asistenciales;
en Campeche, Quintana Roo y en menor medida en Chiapas, los refugiados habian
alcanzado niveles de autosuficiencia que les permitieron dejar de depender de los
programas asistencialistas. Sumado a lo anterior, se visualizaba entre las comunidades
una tendencia a identificarse con la sociedad, cultura y el estado mexicano. Por todo lo
anterior, el Gobierno de México redefinié su politica, que hasta ese momento reconocia a
la repatriacién voluntaria como la Unica solucidon duradera aplicable a los refugiados
guatemaltecos.

A inicios 1996, la COMAR presenté a consideraciéon de la Secretaria de Gobernacion, las
bases de lo que serian los programas de integracion, orientados a la regularizacion
migratoria con expectativas de conseguir la nacionalidad mexicana por naturalizacion.
Para 1998, se habian entregado 3,717 FM2 de inmigrantes asimilados en Campeche y
1,269 en Quintana Roo.

Dentro de la politica de integracién, fue necesario incorporar aspectos socioeconémicos
que previeran la autosuficiencia econémica. En este contexto, la COMAR firma con la
Unién Europea en enero de 1997, un Convenio de Financiamiento para el desarrollo del
Proyecto de Apoyo a la Integracién Definitiva de los Refugiados Guatemaltecos en los
estados de Campeche y Quintana Roo (PAID), el cual tendria una duracion programada
de 24 meses.

En diciembre del 2000 se firmo6 un segundo Convenio con la Union Europea. El proyecto
mantuvo los apoyos a Campeche y Quintana Roo y se extendié en beneficio de ex
refugiados y mexicanos en los municipios de Margaritas, Trinitaria, Independencia,
Frontera Comalapa, Buenavista y Maravilla Tenejapa, en Chiapas. El proyecto estaba
previsto para iniciarse en el afio 2001. Finalmente, esta etapa del proyecto finalizo el 10
de abril del 2004; sin embargo, los resultados esperados en términos de proyectos
productivos, créditos aplicados y productos comercializados, fueron muy por debajo de lo
inicialmente esperado.

1% COMAR, Respuesta a la Solicitud de Informacién 0422000000508.
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El programa de naturalizacion se cerr6 formalmente en diciembre del afio 2004, con un

total de 10,098 cartas de naturalizaciéon entregadas®.

%5 COMAR, Respuesta a la Solicitud de Informacién 0422000000508.
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CAPITULO TRES

LA ACTUAL PROTECCION DE LOS
REFUGIADOS EN MEXICO



3.1.LA INCORPORACION DEL TERMINO REFUGIADO EN LA
LEGISLACION NACIONAL

En México, a partir de la década de los ochentas se comenzé a generalizar el uso del
término refugiado. Su aparicion en el orden juridico nacional, es un tanto incierta.

El Acuerdo Presidencial mediante el cual se cre6 la COMAR, es uno de los primeros, sino
es que el primer instrumento juridico vigente que mencionan el término refugiado.

Sin embargo, a partir de que México firmé la Convencién sobre Asilo Territorial, celebrada
en la Ciudad de Caracas, Venezuela, el 28 de marzo de 1954, el término de refugiado
toma una relevancia significativa. Antes de continuar, recordemos que la Constitucién
Politica, establece que los tratados internacionales celebrados y que se celebren por el
Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la
Union™°,

Ahora bien, la Convencién sobre Asilo Territorial fue aprobada por el Senado de la
Republica hasta el 18 de diciembre de 1980, dicha aprobacion fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 9 de enero de 1981. Posteriormente, el Poder Ejecutivo
realizaria la ratificacién y entraria en vigor el 3 de abril de 1982.

La Convencion de Asilo Territorial, contiene disposiciones en las cuales se utilizan de
manera indistinta los términos de “asilados”, “refugiados politicos”, “asilados politicos” y
“refugiados”, asi como “asilo” y “refugio”. La orientacién que tiene la Convencion esta
enfocada en establecer las obligaciones de los Estados en cuanto al trato y la proteccion
gue deben conceder a los asilados o refugiados.

Para los fines de esta investigacién resultan importantes dos articulos, el IX y el X; la
importancia, no proviene en si por el contenido sustantivo que tienen, sino por la postura
de México ante dichos articulos.

El articulo IX sefiala lo siguiente:

“A requerimiento del Estado interesado, de que ha concedido el refugio o asilo procedera a
la vigilancia o a la internacion hasta una distancia prudencial de sus fronteras, de aquellos
refugiados o asilados politicos que fueren notoriamente dirigentes de un movimiento
subversivo, asi como de aquéllos de quienes haya pruebas de que se disponen a
incorporarse a él.

La determinaciéon de la distancia prudencial de las fronteras para los efectos de la
internacion dependera del criterio de las autoridades del Estado requerido.

Los actos de toda indole que demande la internacién de asilados o refugiados politicos
seran por cuenta del Estado que la solicite”.

Por su parte, el articulo X establece:

136 Cfr. Articulo 133 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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“Los internados politicos a que se refiere el articulo anterior, daran aviso al gobierno del
Estado en que se encuentran siempre que resuelvan salir del territorio.

La salida les sera concedida, bajo la condicién de que no se dirigiran al pais de su
procedencia, y dando aviso al gobierno interesado.”

En cuanto a estas disposiciones, la Delegacion Mexicana, al firmar la Convencidn, realiz6
reserva a las mismas bajo lo siguientes términos:

“La delegacion de México hace reserva expresa de los articulos IX y X de la Convencién
sobre Asilo Territorial, porque son contrarios a las garantias individuales de que gozan
todos los habitantes de la Republica de acuerdo con la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”.

Al ratificar la Convencion, el Gobierno de México Unicamente reafirmd la reserva
formulada al Articulo X, en los siguientes términos:

“El Gobierno de México hace reserva expresa del Articulo X porque es contrario a las
garantias individuales de que gozan todos los habitantes de la Republica de acuerdo con la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”

La reserva formulada por México, refleja a todas luces, que nuestro sistema juridico
concede mayores garantias que las contenidas en la Convenciéon de Asilo Territorial; esta
reserva toma singular importancia, al momento de pretender realizar una adecuada
confrontacién entre la legislaciéon nacional y la Convencién sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951.

Retomando el Acuerdo Presidencial de creacion de la COMAR, encontramos que la
creacion de la Comisioén Intersecretarial, deriva de la tradicion de México en brindar asilo a
qguienes sufren de persecucién por motivos politicos en sus paises de origen, a estos
individuos los denomina como refugiados*®”

Ahora bien, resulta importante referir que el 5 de octubre de 1982, el Gobierno de México
firmo el Convenio relativo al establecimiento en México de una representacion de la
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados. Dicho
convenio fue aprobado por el Senado de la Republica el 17 de diciembre de 1982 segun
Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 13 de enero de 1983 y entrd en
vigor el 16 de febrero de 1983.

La finalidad principal del Convenio fue, y sigue siendo, la de permitir que la Oficina pueda
desempefiar las funciones previstas en el Estatuto de la Oficina del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Refugiados™*®

El planteamiento original del Convenio, nos refleja la disposicion del Gobierno de México,
en permitir al ACNUR desempefar sus funciones dentro del Territorio Nacional. La
cooperacion entre el ACNUR y el Gobierno de México, permiti6 a dicho organismo

137 Cfr. Primer considerando del Acuerdo Presidencial mediante el cual se crea con cardcter permanente una Comision
Intersecretarial para estudiar las necesidades de los refugiados extranjeros en el Territorio Nacional, que se denominara
Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados.

%8 Cfr. Articulo V del Convenio relativo al establecimiento en México de una representacion de la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados.
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internacional realizar el reconocimiento de la condiciéon de refugiado de acuerdo a lo
establecido en el articulo 6 seccidn A inciso ii) de su Estatuto.

Lo anterior conllevo intrinsecamente, a la aceptacién de una nueva vertiente para el
término de refugiado. Si bien es cierto, en esa época México no era aun Estado Parte de
la Convencion de 1951, también lo es, que el Gobierno de la Republica disefi6, desarroll6
y ejecuté diversos programas para atender a las personas que, de facto, reconocia como
refugiados.

INCORPORACION DEL TERMINO REFUGIADO EN LA LEY GENERAL DE
POBLACION

El 29 de mayo de 1990 el Senado de la Republica®, recibi6 la Iniciativa de reformas y
adiciones a la Ley General de Poblacion (LGP), que promovia el Ejecutivo Federal,
transmitida a través del Secretario de Gobernacion. Esta iniciativa, contemplaba entre
otras cosas, la adicion de una fraccion al articulo 42 de la LGP, mediante la cual se
agregaba el término de refugiado.

La iniciativa del Ejecutivo, se justificaba en diverso aspectos, por un lado se basé en la
tradicion de México; por otro, se referia a la situacion del flujo de guatemaltecos que
habian llegado a México. De igual forma, la iniciativa se basaba en la Declaracién de
Cartagena. Al respecto, la exposicion de motivos expresé lo siguiente:

“(...) a principios de la década de los ochenta, surgié en América Latina un fenémeno social
hasta hoy no considerado o previsto juridicamente en nuestro pais: el fendmeno de los
refugiados, cuya definicién fue aprobada por la Declaracién de Cartagena, suscrita el 19 de
noviembre de 1984. Esta figura juridico-politica incluye el principio de la no devolucién de
la persona al pais de origen, y se ha aplicado, principalmente, a los casos de los
campesinos guatemaltecos refugiados en México.

“(...) la politica exterior de México se ha caracterizado por su respeto y defensa a los
derechos humanos, en particular al derecho de asilo. Nuestro pais ha practicado de
manera invariable estos principios, otorgando asilo a quienes sufren persecuciones por
motivos politicos, y en otros casos ha dado abrigo a quienes han huido de sus paises de
origen porque su vida, seguridad o libertad se han visto amenazadas por la violencia
generalizada.

El Ejecutivo Federal proponia que se modificaran los articulos 35 y 42, fraccion VI de la
citada Ley, para quedar de la siguiente forma:

“ARTICULO 35.- Los extranjeros que sufran persecuciones politicas o aquellos que huyan
de su pais de origen, en los supuestos previstos en la fraccion VI del Articulo 42, seran
admitidos provisionalmente por las autoridades de migracion, con la obligacion de
permanecer en el punto de entrada mientras la Secretaria de Gobernacién resuelve cada
caso".

ARTICULO 42 (...)

VI.- REFUGIADO.- Para proteger su vida, seguridad o libertad cuando hayan sido
amenazadas por la violencia generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, o
la violacion masiva de derechos humanos en su pais de origen, que le hayan obligado a

139 Senado de la Republica, Diario de los Debates 13, LIV Legislatura, Afio I, Segundo Periodo Ordinario, Mayo 29, 1990.
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huir en busca de proteccion. No quedan comprendidas en la presente caracteristica
migratoria aquellas personas que sean objeto de persecucion politica prevista en la
fraccion anterior. La Secretaria de Gobernacién renovara su permiso de estancia en el
pais, cuantas veces juzgue conveniente. Si el refugiado viola las leyes nacionales, sin
perjuicio de las sanciones que por ello le sean aplicables, perdera su caracteristica
migratoria y la misma Secretaria le podra otorgar la calidad que juzgue procedente para
continuar su legal estancia en el pais: Asimismo, si el refugiado se ausenta del pais,
perdera todo derecho a regresar en esta calidad migratoria, salvo que haya salido con
permiso de la propia Secretaria. En el supuesto de que el Ejecutivo de la Unién estimase
necesario hacer uso de la facultad exclusiva que le otorga el Articulo 33 Constitucional, el
refugiado no podra ser devuelto a su pais de origen.”

El Senado dio el respetivo tramite Constitucional a la iniciativa Presidencial, la cual fue
turnada a las Comisiones Unidas Segunda de Gobernacién y Primera Seccion de
Estudios Legislativos, para su estudio y dictamen correspondiente. El 26 de junio de 1990,
la Comisién de Poblacion y Desarrollo presenté ante el Pleno de la Camara de
Senadores, el dictamen sobre la iniciativa, recordemos que la misma tocaba diversos
aspectos de la LGP.

En lo referente al tema de la incorporacion del término refugiado, el Dictamen de las
Comisiones, expresaba en lo general, la aceptacién de la iniciativa, sin embargo,
realizaba algunos ajustes considerados convenientes. En el dictamen, se mencionaron
aspectos tales como:

“(...) la Iniciativa presidencial viene a llenar una laguna de la mayor importancia en el orden
juridico vigente. Se trata no sélo de una figura necesaria para el manejo adecuado de un
fendmeno nuevo en nuestro pais (...), sino de una institucién consecuente con la histérica
tradicion de asilo de nuestro pais para el que perseguido politicamente y con la defensa
universal, en la que también hemos sido vanguardia, de los derechos humanos140.

(-.r)

. las Comisiones Dictaminadoras han considerado que el espiritu de la Iniciativa de
proteger los derechos humano de quien tiene que huir de su pais para proteger la
seguridad, la libertad o la vida, que se desprende claramente de su texto, asi como de su
exposicién de motivos, no se ve cabalmente reflejado en el texto mismo, razén por la que
se permiten proponer la siguiente complementacion del texto propuesto para la fraccion VI
del Articulo 42 que, desde el punto de vista de las Comisiones, lo apega mas a la
Declaracion de Cartagena, asi como a la Convencién de 1951 sobre el Estatuto de
Refugiados y su Protocolo de 1967, que han dado marco doctrinario a la materia.

(-.r)

Esta modificacién constituye un elemento adicional de prevencion y proteccién para quien
huye de su pais en condiciones de excepcion y que, por tanto, puede verse imposibilitado
en la préactica para cumplir con el requisito de permanecer en el punto de entrada.”

El 28 de junio de 1990, se present6 de nueva cuenta, el dictamen al Pleno de la Camara
Senadores. Este dictamen no fue muy discutido durante la sesién. Sin embargo, resulta
importante destacar lo expresado por el entonces Senador Porfirio Mufioz Ledo, dado que
a él resumio los cambios que las Comisiones Dictaminadoras realizaron. Al respecto, el
Senador Mufioz Ledo mencionaba:

“El tema es complejo, porque la realidad que se legisla es nueva e implica cambios en
concepciones tradicionales respecto de la cuestiébn migratoria. El avance de las

4% Senado de la Republica, Diario de los Debates 21, LIV Legislatura, Afio Il, Segundo Periodo Ordinario, Junio 26, 1990.
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instituciones internacionales en materia de refugio, ha tenido problemas y los va a seguir
teniendo, lo importante es encontrar ese punto de encuentro donde la Convencion
Internacional, que con esto creo -y asi lo expresé ayer un alto funcionario de la Secretaria
de Gobernacion también- se allana el camino para una futura suscripcién por parte de
México de la Convencion, ha chocado en casi todos los paises con dos distintas
tendencias: una, tradicional de los funcionarios que han estado durante muchos afios a
cargo de los fenédmenos migratorios (...). En cambio quien dentro de un mismo gobierno
tiene la otra parte de la obligacion, que es proteger a los refugiados y quien tiene ademas
contacto con ellos y quien tiene contacto con las organizaciones internacionales y no
gubernamentales, tiene una perspectiva distinta'*"

()

El marco de estas iniciativas debe reconocer el respeto a los principios fundamentales e
internacionalmente aceptados de proteccion de refugiados y los demas que atafien al
respeto de la persona humana. En este espiritu la reforma a la Ley General de Poblacion
cuyo dictamen analizamos constituye sin duda un paso positivo en el disefio de una
normatividad mexicana sobre la cuestibn de refugio que se inspira en las grandes
corrientes y compromisos de la escena internacional.

(-.r)

Habia en el proyecto original de la Ley una referencia a que los refugiados permanezcan
en el punto de entrada, mientras la Secretaria de Gobernacién les da autorizacién para
interponerse. Esto fue lo que mas preocupé al ACNUR, porque la experiencia internacional
dice que esa permanencia en el punto de entrada es muy peligrosa. Es muy peligrosa
incluso porque puede genera conflictos armados, estan ahi; no sabemos cuanto tiempo
muchos de los refugiados, sobre todo en el caso de Guatemala, hasta hace poco tiempo,
llegaban por las operaciones armadas de sellar la frontera, como ellos le llaman”.

El dictamen en discusion en el Pleno del Senado, consistia en lo siguiente:

"Articulo 35.- Los extranjeros que sufran persecuciones politicas o aquellos que huyan de
su pais de origen, en los supuestos previstos en la fraccién VI del Articulo 42, seran
admitidos provisionalmente por las autoridades de migracion, mientras la Secretaria de
Gobernacion resuelve cada caso, lo que hara del modo mas expedito”.

Articulo 42. (...)

VI.- REFUGIADO.- Para proteger su vida, seguridad o libertad cuando hayan sido
amenazadas por violencia generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la
violacion masiva de derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado
gravemente el orden publico en su pais de origen, que lo hayan obligado a huir a otro pais.
No quedan comprendidos en la presente caracteristica migratoria aquellas personas que
son objeto de persecucién politica prevista en la fraccion anterior. La Secretaria de
Gobernaciéon renovara su permiso de estancia en el pais, cuantas veces lo estime
necesario. Si el refugiado viola las leyes nacionales, sin perjuicio de las sanciones que por
ello le sean aplicables perdera su caracteristica migratoria y la misma Secretaria le podra
otorgar la calidad que juzgue procedente para continuar su legal estancia en el pais.
Asimismo, si el refugiado se ausenta del pais, perdera todo derecho de regresar en esta
calidad migratoria, salvo que haya salido con permiso de la propia Secretaria. El refugiado
no podra ser devuelto a su pais de origen, ni enviado a ningun otro, donde su vida, libertad
0 seguridad se vena amenazadas.

La Secretaria de Gobernacion podra dispensar la sancién que se hubiere hecho acreedor
por su internacién ilegal al pais, al extranjero a quién se otorgue esta caracteristica
migratoria, atendiendo al sentido humanitario y de proteccién que orienta la institucién del
refugiado”.

“Isenado de la Repiiblica, Diario de los Debates 21, LIV Legislatura, Afio Il, Segundo Periodo Ordinario, Junio 28, 1990.
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El Senado aprob¢ el dictamen en lo general por 44 votos, y para continuar con el tramite
Constitucional, lo remitié a la Camara de Diputados en donde fue turnado a la Comision

de Poblacion y Desarrollo**?.

La Comision de Poblacién y Desarrollo, realizé el dictamen correspondiente y el 5 de julio
de 1990, se presenté ante el Pleno de la Camara de Diputados. La tendencia de la
discusioén se orient6 a reconocer la necesidad de contar con la nueva figura juridica que
habia propuesto el Ejecutivo Federal.

Las distintas fracciones parlamentarias se pronunciaron, en lo general, a favor de la
iniciativa. Es importante mencionar algunos sefialamientos que realizaron algunos
Diputados, respecto a la iniciativa que se analizaba en la sesion.

(...) esta iniciativa es congruente con algunas de las mejores tradiciones histéricas de
nuestro pais; nos parece altamente positivo que en este caso especifico se recoja una
figura tradicional que ha sido fuente legitima de orgullo de la politica mexicana, que es la
figura de asilo y refugio politico (...) nos parece que el problema de los refugiados
centroamericanos (...), debe ser tratado con mucha responsabilidad, pensamos que es muy
importante tener una ley, como la que hoy se presenta ante el pleno de la Camara, pero
también sabemos que desgraciadamente eso no es suficiente143.

(...) consideramos que la iniciativa presentada por el Ejecutivo no regula con precision el
caracter de refugiado, y fundamentalmente de acuerdo al ambito de su respectiva
competencia, quien decide sobre la determinacién de quién ha de ser refugiado144.

“No puede decirse, sin embargo, que los resultados sean absolutamente satisfactorios;
hubiese sido conveniente hacer explicito en el articulado de la ley, la repatriacién voluntaria
de los refugiados; hubiera sido conveniente decir que gozaran de las garantias que en
términos del articulo 1o0. de la Constitucién se concede a todo individuo que se encuentra
en territorio nacional; seria conveniente decir entre ellas, la de libre transito, pues es
preocupante que se trate de impedir que los centroamericanos lleguen a territorio
estadounidense (...) Hubiese sido conveniente hacer explicito el derecho de acceder a los
tribunales del pais; hubiese sido conveniente establecer criterios para otorgar el cambio de
calidad migratoria que voluntariamente se pretendiese adquirir, asi como un articulo
transitorio en el que se estableciera una comision especial donde pudiesen participar
COMAR y ACNUR con el propésito de regularizar la situacion de esas personas, evitar su
devolucion, la devolucién de aquellos refugiados no reconocidos que se encuentran en
territorio mexicano.

Nos preocupa que aspectos positivos de esta ley puedan ser desvirtuados en su
reglamento, y el resultado final sea una burla a quienes han empefado de buena fe su
esfuerzo en este aspecto, a todas luces trascendente para un fenémeno que afecta a
todos; por ello, creemos importante elaborar un reglamento que incorpore aquellas
cuestiones sefialadas anteriormente y no estan presentes en la ley por consideraciones
técnico juridicas, asi como las siguientes: para la calificacion de la de la calidad de
refugiados, sin demérito del papel que juegan los servicios de migracién, es importante la
participaciéon de ACNUR vy de las organizaciones no gubernamentales, por la experiencia
gque han acumulado en este campo, tanto para participar en el reconocimiento como para la
capacitacion de personal especializado.

142 camara de Diputados, Diario de los Debates 23, LIV Legislatura, Afio I, Periodo Ordinario, 1990/07/03.

4% venadero Valenzuela, Rubén (Diputado); Diario de los Debates 23, LIV Legislatura, Afio II, Periodo Ordinario,
1990/07/05.

144 Coca Alvarez, Vicente Luis (Diputado); Diario de los Debates..., Op. cit.
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Las modificaciones a la Ley General de Poblacién que hoy se proponen, por si mismas
demandan la adopcién de la convencién sobre el estatuto de los refugiados, aprobada el
28 de julio de 1951, asi como el protocolo del estatuto de los refugiados, aprobado en New
York el 31 de enero de 1967, son instrumentos béasicos para el tratamiento de la
problematica de los refugiados™*°.

México se habia negado sistematicamente a reconocer la figura del refugiado en
nuestra legislacion de la Ley General de Poblacion. Pero en lo interno y ante
organismos internacionales habia dicho y habia suscrito convenios que reconocian
tal figura.

De la misma forma era incongruente al tener dentro de la institucién, de la Secretaria de
Gobernacion, tener A la COMAR, que era la institucién, que se encargaba de la ayuda a
los refugiados. Esta incongruencia ha sido recogida en la iniciativa y por eso en términos

generales, en lo general, votaremos a favor de la iniciativa**®.

A pesar de las diversas opiniones y posicionamientos, la Camara de Diputados aprobo la
inclusion del término refugiado en la LGP, y junto con otras disposiciones de la misma ley,
se aprobo el Decreto que la modificaba.

En consecuencia, la Camara de Diputados envié al Ejecutivo Federal el Decreto
respectivo, con la finalidad de que fuera publicado en el Diario Oficial de la Federacién, y
es el 17 de julio de 1990 cuando se lleva a cabo la publicacion del Decreto de reforma y
adicién a la LGP.

Las modificaciones hechas a la LGP, trajeron como consecuencia que la figura de
refugiado fuera incorporada como una caracteristica migratoria.  Actualmente, las
disposiciones aprobadas en 1990, se mantienen vigentes.

Es importante resaltar que pese a la modificacion de la LGP, mediante la cual se
incorpord el término de refugiado, no fue sino hasta el afio 2000 que se reformé el
Reglamento de la propia LGP con la finalidad de establecer un procedimiento migratorio
para el reconocimiento de los refugiados.

3.2LA ADHESION DE MEXICO A LA CONVENCION SOBRE EL ESTATUTO DE
LOS REFUGIADOS DE 1951 Y SU PROTOCOLO DE 1967

El 11 de abril del 2000, el Senado de la Republica recibié de parte de la Secretaria de
Gobernacion, la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su Protocolo
de 1967. Los instrumentos fueron turnados para su estudio a las Comisiones Unidas de
Relaciones Exteriores, Quinta y de Gobernacion, Primera, para su estudio y dictamen

correspondiente™’.

% Enriquez Rosado, José del Carmen (Diputado); Id.

46 Arellano Aguilar, Gerardo de Jesus (Diputado); Id.
%7 Senado de la Republica, Diario de los Debates 8, LVII Legislatura, Afio Ill, Segundo Periodo Ordinario, Abril 11, 2000.
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Las Comisiones dictaminadoras presentaron el 17 de abril del 2000 ante el Pleno de la
Camara, su dictamen sobre los instrumentos internacionales ya mencionados148. Dentro
de la exposicion de motivos, llaman la atencion las siguientes consideraciones realizadas:

“nuestro pais ha mantenido a lo largo de su historia una tradiciébn ejemplar en materia de
proteccion a refugiados y asilados politicos, cuya practica ha sido ampliamente
reconocida por la comunidad y los organismos internacionales.

(...)

Por ello, resulta conveniente y aceptable apoyar la decision tanto juridica como politica
para que México se adhiera a los instrumentos internacionales que se someten a
consideracién de esta soberania, toda vez que ello no sélo permite reafirmar su apego al
derecho internacional, sino reiterar de manera clara y convincente su compromiso
invariable con el respeto a los derechos humanos y de mantener su tradicional politica
generosa y solidaria de asilo y refugio, asi como actualizar el marco legal de esta politica
gue le ha merecido reconocimiento internacional”.

De acuerdo con lo expresado por las Comisiones en la exposicion de motivos, el analisis
de la Convencion 1951 y su Protocolo de 1967 corri6 a cargo de un grupo de trabajo
interinstitucional integrado por las Secretarias de Gobernacién, de Defensa Nacional y de
Relaciones Exteriores, asi como el Instituto Nacional de Migraciéon y la Comision
Mexicana de Ayuda a Refugiados, llegando dicho grupo a la conclusiéon de que México
estaria en posibilidad de vincularse sin ningdn problema a la Convencion, formulando
ciertas declaraciones interpretativas y reservas, que tendrian como propésito subsanar
posibles divergencias entre la misma Convencién y nuestras disposiciones legales™**:

Las Comisiones presentaron ante el Pleno un proyecto de Decreto, mediante el cual se
aprobaban los instrumentos internacionales, y a su vez, se realizaban reservas y
declaraciones interpretativas a los mismos.

La discusion del Decreto se centro en varios aspectos; se discutié lo referente a la
definicibn que se adoptaba, a la relacién entre los términos de asilo y refugiado. Sin
embargo, la parte fuerte de la discusion se originé centré en lo relativo a las reservas y las
declaraciones interpretativas, existiendo posicionamientos que eran totalmente contrarios.

En el desarrollo de la discusién, el entonces Senador Cuauhtémoc Sandoval Ramirez,
destac6 algo muy importante y consistio en referir el porque se estudiaba la posibilidad de
gue México se vinculara a la Convencion, lo anterior fue expresado de la siguiente
manera:

“Es, comparfieras y comparferos, un dato negativo para nuestro pais, que habla muy
negativo de nuestro pais, algo que viene en el dictamen que dice: Con fecha 26 de
febrero de 1999 la sefiora Sadako Ogata, Alta Comisionada de las Naciones Unidas para
los Refugiados, dirigié una comunicacion al gobierno de México, invitandolo a vincularse a
estas convenciones.

48 Senado de la Republica, Diario de los Debates 10, LVII Legislatura, Afio I, Segundo Periodo Ordinario, Abril 17, 2000.
%% Senado de la Republica, Id.
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Tuvo que, la sefiora Ogata, la Alta Comisionada de Naciones Unidas para Refugiados,
dirigirse expresamente al gobierno mexicano para que tomaramos en cuenta estas
convenciones y estos protocolos. Pero, bueno, mas vale tarde que nunca”.

Cuando el Pleno del Senado considerd suficientemente discutido el Decreto, se procedi6
a la votacion del mismo. El Decreto fue aprobado por 76 votos a favor. Las reservas y
declaraciones interpretativas, aprobadas mediante el Decreto consistieron en lo siguiente:

DECLARACIONES INTERPRETATIVAS

“Correspondera siempre al gobierno de México determinar y otorgar, de conformidad con
sus disposiciones legales vigentes, la calidad de refugiado, sin perjuicio de la definicién de
refugiado prevista en el articulo 1 de la Convencién y | de su Protocolo”.

“Es facultad del gobierno de México otorgar a los refugiados mayores facilidades, para la
naturalizacién y asimilacién, que aquéllas que concede a los extranjeros en general, en el
marco de su politica de poblacion y particularmente en materia de refugiados, de
conformidad con su legislacion nacional”.

RESERVAS

“El gobierno de México esta convencido de la importancia de que todos los refugiados
puedan acceder a un empleo remunerado como medio de subsistencia, y afirma que los
refugiados serdn tratados, conforme a la ley, en las mismas condiciones que los
extranjeros en general, incluyendo las leyes y reglamentos que establecen la proporcion de
trabajadores extranjeros que los patrones estan autorizados a emplear en México, y no
afectara las obligaciones de los patrones en relacién con el empleo de trabajadores
extranjeros.

Ahora bien, en virtud de que el gobierno de México no puede garantizar a los refugiados
que reanan cualquiera de los requisitos a que se refieren los incisos a), b) y c) del parrafo
2, del articulo 17 de la Convencion, la exencion automatica de las obligaciones para
obtener un permiso de empleo, hace reserva expresa a estas disposiciones”.

“El gobierno de México se reserva el derecho de asignar, conforme a su legislacién
nacional, el lugar o los lugares de residencia de los refugiados y de establecer modalidades
de circulacién en territorio nacional, por lo que hace reserva expresa a los articulos 26 y
31.2 de la Convencién”.

“El gobierno de México hace reserva expresa al articulo 32 de la Convencidn, por lo que se
refiere a la aplicacion del articulo 33 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, sin perjuicio de la observancia del principio de no devolucién contenido en el
articulo 33 de la Convencion”.

Posteriormente, el Senado envio al Ejecutivo Federal el Decreto, con la finalidad de que
se continuara con los tramites correspondientes; siendo publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el 1 de junio de 2000.

El 7 de junio de 2000, el Gobierno de México depositd los instrumentos de adhesion a la

Convencion de 1951 y al Protocolo de 1967. El Decreto promulgatorio de ambos
instrumentos fue publicado el 25 de agosto de 2000.
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3.3 LA TRANSICION DEL REFUGIO MASIVO AL INDIVIDUAL
LAS REFORMAS AL REGLAMENTO DE LA LEY GENERAL DE POBLACION

La reforma realizada a la LGP en 1990, trajo como natural consecuencia la modificacion
de su Reglamento, el cual fue publicado el 31 de agosto de 1992 en el Diario Oficial de la
Federacion.

En materia de refugiados, el reglamento establecia en el articulo 89 las disposiciones bajo
las cuales se llevaria a cabo el reconocimiento, la proteccion y la asistencia de los
refugiados. Estas disposiciones regularon los siguientes aspectos:

a) Admision de solicitantes al Territorio Nacional, con restricciones a su libre
circulacion,

b) Datos que deberia aporta un solicitante,

c) Tramitacién y resolucién de la solicitud a cargo de la Secretaria de Gobernacion,

d) Causales de exclusion,

e) Lugar de residencia y actividades determinadas por la Secretaria de Gobernacién,

f) Reunificacién familiar, acotada al ingreso de esposa, hijos menores o incapaces, y
en casos especiales, padres. y

g) Salida del pais previa autorizacion,

h) Garantia de “No devolucién”,

i) Posibilidad de no sancion por ingreso ilegal,

j) Causales de cesacion.

El 4 de enero de 1999 fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién, un decreto de
reformas a la LGP; si bien, estas no afectaron las disposiciones sobre refugiados; si
provocaron que el Ejecutivo Federal decidiera llevar a cabo un analisis completo del
Reglamento de la Ley, y en su momento realizar una reforma completa del mismo.

Derivado de lo anterior, el 12 de abril del 2000 era publicado en el Diario Oficial de la
Federacioén, el nuevo Reglamento de la Ley, el cual abrogé al Reglamento anterior. El
nuevo Reglamento, incorpord nuevas disposiciones en materia de refugiados, las cuales
estuvieron por poco tiempo adelantadas a la adhesion de México a la Convencién de
1951 y su Protocolo de 1967, y sirvieron de referencia para el andlisis respectivo que
realizé el Senado de la Republica.

Las nuevas disposiciones sobre refugiados, fueron insertadas en los articulos 166 y 167
del Reglamento, contemplaron de manera novedosa la creacion de un Comité de
Elegibilidad, con una naturaleza colegiada y encargado de realizar recomendaciones a la
autoridad migratoria, es decir, al Instituto Nacional de Migracion, con respecto al
reconocimiento de la “calidad de refugiado”.

Estas nuevas disposiciones, modificaron en su mayoria a las contenidas en Reglamento
de 1992. En general, los aspectos que se contiene son los mismos que los de su
antecesor. Sin embargo, en ciertos casos la modificacion representdé una ampliacién en
los términos contenidos, las cuales en su mayoria fueron restrictivas para los refugiados.
Al respecto se regulaban los siguientes aspectos:
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a) Obligacién del extranjero en presentar la solicitud,

b) Formay tiempo para presentar la solicitud,

¢) Medidas de control sobre los solicitantes

d) Datos que deberia aporta un solicitante,

e) Término par realizar la tramitacién y resolucién de la solicitud, a cargo del INM,

f) Causales de exclusion,

g) Lugar de residencia y actividades determinadas por el INM,

h) Reunificacion familiar, acotada a coényuge, hijos o padres que dependan
econémicamente.

i) Salida del pais previa autorizacion del INM.

j) Garantia de “No devolucién”,

k) Posibilidad de no sancion por ingreso ilegal,

[) Causales de cesacion.

m) Incorporacion de un Comité de Elegibilidad, en el cual se contempla posibilidad de
gue participe el ACNUR.

EL CAMBIO INSTITUCIONAL TRAS LA CONCLUSION DEL REFUGIO
GUATEMALTECO

La llegada de miles de guatemaltecos al sureste del Territorio Nacional, considerada ilegal
por las disposiciones migratorias de la LGP; evidencié las grandes carencias de la
legislacion nacional, dado que en la misma no se contaba con disposiciones que sirvieran
como base para atender los flujos de personas que se internaban al pais buscando un
lugar seguro.

En 1990 con la inclusion del término “refugiado” en la LGP, México lograba un avance
real y significativo en la atencion de este tipo de situaciones. Sin embargo, al establecer la
proteccién a los refugiados dentro de una caracteristica migratoria, provoco en los afios
posteriores un efecto negativo.

En el proceso legislativo, la figura de refugiado fue contemplada como una institucion
netamente humanitaria™’, lo que haria suponer que su tratamiento, por decirlo asf, debia
ser distinto a las demas caracteristicas migratorias.

Sin embargo, en el Reglamento de la LGP de 1992, la caracteristica migratoria de
refugiado fue inmersa, junto con todas las demdas caracteristicas, dentro de un
procedimiento migratorio comun, y ciertamente presenté particularidades propias pero sin
consideraciones de relevancia.

Por otro lado, encontramos que la COMAR enfrentaba, practicamente sola, los retos cada
vez mas complejos que imponia la presencia de refugiados guatemaltecos en el pais. La
COMAR se dedico a atender a los refugiados, disefio y ejecutd programas especiales
mediante los cuales se lograron obtener soluciones a la problematica que enfrentaban los
refugiados, es en ese sentido que en 1999 el Presidente de México, Ernesto Zedillo, daba

por concluida la etapa del refugio guatemalteco™".

150 cfr, Articulo 42 fraccién VI, Ultimo Pérrafo, de la Ley General de Poblacién.
131 Zedillo, Ernesto; Presidencia de la Reptiblica, Comunicado de Prensa No. 1666. Champotén, Campeche, julio 28, 1999,
version electrénica disponible en http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/disc/jul99/28jul99.html.
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La COMAR enfrentaba nuevos retos, por un lado concluir exitosamente los programas
gue aln se mantenian vigentes para la atencion de los refugiados guatemaltecos; por otro
lado, enfrentaria la necesidad de continuar siendo el 6rgano del estado mexicano
encargado de los refugiados.

En el afio 2000, la atencion de los refugiados sufri6 grandes maodificaciones en la
legislacion nacional, por un lado se dio la emisién de un nuevo Reglamento de la LGP y
por el otro se llevd a cabo la adhesion de México a la Convencién de 1951. A partir de
entonces, el ACNUR y el Gobierno de México, el cual se encontraba obligado a
determinar la condicién de refugiado de manera individua, enfrentaban la complejidad
administrativa para la transferencia de responsabilidades.

El ACNUR, desde su instalacion en México, habia realizado dos funciones primordiales.
Por un lado, llevaba a cabo la determinacion de la condicién de refugiado, y por otro,
colaboraba con la COMAR en la atencion de los refugiados guatemaltecos.

Ante el escenario tal complejo que se presentaba, el Instituto Nacional de Migracion,
facultado por el Reglamento de la LGP para llevar a cabo la determinacién de la condicion
de refugiado, carecia completamente de la mas minima experiencia para realizar dicha
determinacion.

Por su parte, la COMAR contaba con una gran experiencia en atencion a refugiados, pero
no contaba con atribuciones legales ni con personal que tuviera experiencia amplia en la
determinacién de la condicién de refugiado; lo anterior no le representaria un impedimento
para asumir las responsabilidades internacionales que el Gobierno de México habia
adquirido.

La COMAR comenzé una nueva etapa en su existencia, basé su transformacion a partir
de una pequefia atribucion que le asignaba el Reglamento de la LGP, ser Secretaria
Ejecutiva de un Comité de Elegibilidad creado para emitir recomendaciones en materia
de refugiados, dirigidas al Instituto Nacional de Migracion.

El Comité de Elegibilidad fue creado a través del Reglamento de la LGP del 2000, se
dispuso que estuviese integrado por representantes de las Secretarias de Relaciones
Exteriores, del Trabajo y Prevision Social, y de Gobernacion, ésta Ultima con tres
representantes, la Subsecretaria de Poblacién, Migracion y Asuntos Religiosos, el Instituto
Nacional de Migracién y la Coordinacién General de la COMAR**. El Comité tard6 en ser

conformado, y fue el 21 de noviembre del 2000 que se instal6™®.

La COMAR comenzé a incorporar dentro de su estructura a personal que tuviera
conocimientos en la materia, y con la asesoria del ACNUR se les capacitaba. Sin
embargo, la inexperiencia en la determinacion de la condicién de refugiado era evidente;
situacion que orillé a las instancias involucradas a crear el denominado Grupo de Trabajo
del Comité de Elegibilidad, el cual segiun Santiago Corcuera “funge como primera
instancia en el proceso de elegibilidad” y desempefia su actuar con “profesionalismo,

152 cfr, Articulo 167 del Reglamento de la Ley General de Poblacién.
153 presidencia de la RepUblica, Primer Informe de Gobierno del Presidente Vicente Fox, 1°de septiembre de 2001. Pag.
527.
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cuidado, minuciosidad en el analisis, rigor juridico en la aplicacion de las normas, objetivo
estudio del caso personal y de las situaciones facticas involucradas™®*.

“Para el 18 de marzo de 2002, el Comité de Elegibilidad sobre Refugiados, en el que
participan funcionarios de la SEGOB, SRE y STPS asi como representantes del ACNUR,
inicié el estudio, anélisis y emisién de recomendaciones a cada solicitud de refugio™*.En
un principio y hasta noviembre de 2007, el proceso de elegibilidad era realizado en varias
etapas de manera ad hoc. La elegibilidad de refugiados, se realizaba de la siguiente
forma:

“(...) la solicitud, (...) debe ser presentada ante el Instituto Nacional de Migracién, (...). Los
solicitantes llenan un formulario y posteriormente los Oficiales de Proteccidn, entrevistan
al solicitante de manera individual, en su caso con asistencia de un intérprete.

(...)

El Oficial de Proteccion a cargo del caso, realiza la investigaciéon a detalle de las
condiciones sobre el pais de origen, (...). En paralelo, se envian los datos de filiacion
declarados por el solicitante e informacion pertinente del caso al Centro de Investigacion y
Seguridad Nacional para verificar si existen antecedentes que merezcan el analisis de la
aplicacion de alguna clausula de exclusion contenida en la Convencion sobre el Estatuto
de los Refugiados.

El andlisis de una solicitud de refugio comprende: las declaraciones del solicitante;
informacién sobre su pais de origen; la valoracion puntual de la credibilidad; el analisis del
fundado temor de persecucion y sus motivos conforme con el Articulo 1°de la Convencién
sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967; o, de la amenaza
contra la vida, seguridad y libertad y sus motivos con fundamento en el Articulo 42
fraccién VI de la Ley General de Poblacion y el Articulo 166 de su Reglamento; la
posibilidad de que el solicitante haya tenido proteccion estatal o una alternativa de huida
interna; el informe del 6rgano de seguridad, y en su caso el analisis de exclusion.

(..)

El caso se presenta ante el Grupo de Trabajo del Comité de Elegibilidad (...). Emite un
proyecto de recomendacion en sentido positivo o negativo al Comité de Elegibilidad (...).
El Comité de Elegibilidad se retine periddicamente y analiza los casos sobre la base de la
opinion del Grupo de Trabajo. Considerando las buenas practicas internacionales y

recomienda el reconocimiento de una persona como refugiada™*°.

Actualmente, el proceso de elegibilidad, el actuar del Grupo de Trabajo, asi como el de la
COMAR han sido cuestionados por la Comision Nacional de los Derechos Humanos
(CNDH), la cual ha considerado que la COMAR invadié facultades conferidas
exclusivamente al INM, y éste paso por alto dicha invasion®’. Las consideraciones de la
CNDH parten de la legalidad del procedimiento, y en buena medida deben ser atendidas.
Las consideraciones de la CNDH se centran en la falta de formalidad del procedimiento
para determinar la condicion de refugiado, la delimitacion de atribuciones de las

154 Corcuera, Santiago, Op cit.

1%% presidencia de la Repiblica, Segundo Informe de Gobierno del Presidente Vicente Fox, 1°de septiembre de 2002, P4gs.
551-552.

1%¢ Respuestas a la Solicitudes de Informacién 04200002306, 04200002406 y 04200002506.

137 yéase la recomendacion 006/2008 de la CNDH dirigida al Instituto Nacional de Migracién. www.cndh.org.mx.
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dependencias involucradas en dicho procedimiento, asi como la existencia de varias
instancias dentro del procedimiento.

Tanto la COMAR como el INM, tienen la responsabilidad de brindar proteccién a los
refugiados. Entre los dos 6rganos han establecido poco a poco los procedimientos para
tal fin, sin embargo, se han visto involucrados en procesos judiciales y en procesos ante la
CNDH. Por lo anterior, y ante la carencia de un marco juridico adecuado, de manera
conjunta decidieron delimitar el actuar de cada uno dentro de sus respectivas esferas de
competencia. Para ello, el 13 de noviembre de 2007 emitieron disposiciones de caracter
administrativo en los que se basan actualmente los procedimientos de elegibilidad y
asistente a refugiados.

3.4 LOS PROCESOS DE ELEGIBILIDAD Y ASISTENCIA DE REFUGIADOCS, LA
CIRCULAR CONJUNTA DEL INM Y COMAR

Las disposiciones en materia de refugiados contenidas en la LGP y su reglamento, no
facultan expresamente a la COMAR para llevar a cabo la valoracion de las solicitudes de
refugio.

De acuerdo a lo establecido en el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacion, la
COMAR puede “participar con las dependencias del Ejecutivo Federal competentes en la
calificacion de la calidad de refugiados y en el desarrollo e instrumentacion de programas
tendientes a regularizar la estancia en territorio nacional de presuntos refugiados™®; esta
atribucion en conjunto con la funcién que formalmente desempefa en el Comité de
Elegibilidad, son el fundamento para que la propia COMAR pueda interviene en el analisis

de las solicitudes de refugio.

Durante casi 6 afios, la COMAR se encarg6 de realizar el procedimiento ad hoc, mismo
gue ya se ha descrito. Esta situacion, no contemplada por el Reglamento de la LGP, ha
sido avalada totalmente por el INM, al respecto es importante resaltar lo expresado por la
Comisionada de dicho instituto, quien en una entrevista, sefialaba lo siguiente: “(...) la
posibilidad de acogerse al refugio entonces nosotros los trasladamos a COMAR, a la
Comisién Mexicana de Apoyo a Refugiados, para que se lleve a cabo un analisis, un
estudio y finalmente se determine si son candidatos viables para el refugio o no (...)"***.

Ante la necesidad de establecer procedimientos formales y delimitar funciones, el INM y la
COMAR, en el ambito de sus respectivas funciones, emitieron de forma conjunta la
Circular INM/CRM-CG/COMAR-001/2007 6 también conocida como CRM/028/2007*%°.

La Circular se orient6 a fijar los criterios que ambas instituciones deben observar, en el
cuanto a la presentacion, tramitacion y resolucién de las solicitudes de la condicién de
refugiado; de igual forma fij6 los procedimientos para otorgar asistencia a los

refugiados™®*.

138 Cfr. Articulo 79 fraccion VII del Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién.

1% Romero, Cecilia; Comisionada del INM; entrevista realizada el 31 de enero de 2007. Versién escrita en
www.inami.gob.mx

180 pisponible en la pagina Web del ACNUR www.acnur.org.

181 Cfr. Numeral 1 de la Circular INM/CRM-CG/COMAR-001/2007.
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A través de la Circular, se llevan a sus respectivos extremos las disposiciones contenidas
en el Reglamento de la LGP, sin transgredirlas, se han establecido formalmente los
procedimientos de elegibilidad y asistencia, que hasta antes de su emision se venian
desarrollando de manera ad hoc.

LA ELEGIBILIDAD

En el proceso de elegibilidad que establece la Circular, se establecen como principios
basicos, la adecuada comprension que se debe tener con los solicitantes, ya sea
haciendo uso de intérpretes o traductores'®®, y la garantia de no devolucién de ningun

solicitante®?,

El proceso de elegibilidad inicia con la presentacién de la solicitud, la cual segin el
Reglamento de la LGP, debe ser presentada ante el INM al ingreso a territorio nacional o
dentro de los 15 dias naturales siguientes si, durante este tiempo, el solicitante ha tenido
la oportunidad de presentarse ante las autoridades migratorias o ante la COMAR. Si la
solicitud es presentada fuera de ese plazo, y previa valoracién se puede admitir. La
solicitud se puede presentar en cualquier idiomal64.

Presentada la solicitud ante el INM este informa a la COMAR, ésta Ultima es la
encargada de solicitar al propio INM, que se garantice la no devolucién del solicitante.
Para ello, el INM debe emitir una constancia de la solicitud.

Una vez formalizada la presentacion, los solicitantes llenan un formulario proporcionado
por la COMAR, con la finalidad de aportar elementos sobre su caso. Posteriormente, la
COMAR realiza entrevistas personales a los solicitantes.

Aunado a lo anterior, la COMAR debe allegarse de informacién objetiva, es decir de
informacién sobre las condiciones imperantes en el pais de origen y especialmente
procura obtener informacién relacionada con cada caso particular.

A partir de las manifestaciones realizadas por el solicitante, de forma escrita y oral, y de la
informacién recopilada, la COMAR realiza un estudio de las consistencias e
inconsistencias de los hechos narrados, confrontando cada situacion con la informacion
gue previamente obtuvo, esto es realizado con la finalidad de determinar la credibilidad de
los hechos narrados por cada solicitante.

Cada solicitud, es analizada tomando en cuenta las dos definiciones de refugiado que
existen en el orden juridico mexicano, por un lado se atiende la definicién contenida en la
Convencion de 1951, y por el otro, la definicion contenida el articulo 42 fraccién VI de la
LGP.

Los casos que se analizan por COMAR, son presentados ante el Comité de Elegibilidad y
éste adopta una recomendacion dirigida al INM, la cual es transmitida por la propia
COMAR, con lafinalidad de que el INM emita una resolucion a la solicitud.

182 Cfr. Numeral 4 de la Circular INM/CRM-CG/COMAR-001/2007.
163 Cfr. Numeral 7 de la Circular INM/CRM-CG/COMAR-001/2007.
184 Cfr. Numeral 6 fraccion Il de la Circular INM/CRM-CG/COMAR-001/2007.
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LA ASISTENCIA

La COMAR, atiende a los refugiados con el propésito de facilitarles el acceso a servicios
gue les permitan un nivel de vida digno y con pleno respeto a sus derechos humanos. Por
razones humanitarias se atiende los solicitantes que se encuentren en situacion de
vulnerabilidad, estando contemplados los menores no acompafiados, las mujeres
embarazadas, las Familias monoparentales, los adultos mayores, los enfermos crénicos o
de gravedad, los discapacitados y los que requieren atencidon médica o psicolégica.

Cuando un solicitante que es reconocido se encuentra asegurado, la COMAR,
previamente a su salida del lugar de aseguramiento, gestiona con Organizaciones de la
Sociedad Civil apoyos de hospedaje y subsistencia temporal.

La COMAR gestiona ante el INM los tramites de regularizaciébn migratoria de los
refugiados, con la finalidad de que se les otorgue la calidad y caracteristica migratoria de
no inmigrante refugiado.

La COMAR procura la atencién de las necesidades de los refugiados, especialmente
aquéllas relativas a salud, educacién, asuntos migratorios, capacitacion para el trabajo,
reunificacion familiar. Para ello, realiza gestiones ante las instituciones que le brindaran al
refugiado la atenciéon a sus necesidades, procurando en todo momento la autogestion, es
decir que el refugiado realice de manera personal sus tramites y solo en caso de existir
alguna dificultad intervienen para respaldar institucionalmente las solicitudes de servicios
de los refugiados.

Con base en el principio de Unidad Familiar, la COMAR apoyara la reunificacion familiar
de los refugiados, orientandolos para la integracibn de los tramites migratorios
correspondientes. Una vez que el refugiado solicita la reunificacién y cumple con los
requisitos establecidos, el INM, considerando en cada caso las observaciones realizadas
por la COMAR, emite una autorizacién de internacion para los familiares del refugiado, a
quiénes se les reconocen los mismos derechos y obligaciones.

Dado que la reunificacién familiar, se encuentra restringida a ciertos familiares, se ha
establecido un procedimiento mediante el cual el INM previa recomendacion de la
COMAR, autoriza por razones humanitarias, la internacion de manera temporal, de otros
miembros que no formen parte del nucleo familiar del refugiado, dentro de los que se
encuentran los miembros de la familia que no son ascendientes o descendientes en linea
recta, que por diversas circunstancias han quedado bajo la dependencia del refugiado,
tales como sobrinos huérfanos, hermanas viudas, entre otros.

Dado que el INM debe autorizar las salidas del pais de los refugiados, la COMAR

interviene en tal tramite mediante la recomendacién al INM para que autorice o no la
salida.
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Por otro lado, la COMAR interviene en lo relativo a los tramites que los refugiados deben
llevar ante la SRE, que a saber son: el de obtencion de un documento de identidad y viaje
y el de naturalizacion.
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CAPITULO CUATRO

UN NUEVO MARCO JURIDICO NACIONAL
EN MATERIA DE REFUGIADOS



4.1 LA INCOMPATIBILIDAD ENTRE LA LEGISLACION NACIONAL Y LOS
INSTRUMENTOS INTERNACIONALES

En México las disposiciones vigentes en materia de refugiados, pueden ser dividas en dos
grupos, el primero se compone por los instrumentos nacionales, a saber la LGP y su
Reglamento, especificamente el articulo 42 fraccion VI y el 166 respectivamente’®, y el
segundo compuesto por los instrumentos internacionales de los que México forma Parte,
es decir, la Convencién de 1951 y su Protocolo de 1967.

Los dos grupos forman parte integrante del orden juridico mexicano, de acuerdo a lo
establecido en el articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, fundamento Constitucional del Derecho Internacional. A esta disposicion
constitucional se le ha reconocido como “principio de supremacia constitucional”.

El texto del articulo 133, establece de manera clara la superioridad de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sobre las Leyes Federales y los Tratados
Internacionales*® pero lamentablemente el mismo texto no establece la jerarquia entre
estos dos Ultimos.

Partiendo de lo anterior y haciendo uso de sus facultades, la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, ha determinado la superioridad de los Tratados Internacionales, situacién
gue ha sido establecida mediante tesis jurisprudenciales de la siguiente forma:

SUPREMACIA CONSTITUCIONAL Y LEY SUPREMA DE LA UNION. INTERPRETACION
DEL ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL . A partir de la interpretacion del precepto citado,
si aceptamos que las Leyes del Congreso de la Unién a las que aquél se refiere
corresponden, no a las leyes federales sino a aquellas que inciden en todos los 6rdenes
juridicos parciales que integran al Estado Mexicano y cuya emisién deriva de clausulas
constitucionales que constrifien al legislador para dictarlas, el principio de “supremacia
constitucional” implicito en el texto del articulo en cita claramente se traduce en que la
Constitucién General de la Republica, las leyes generales del Congreso de la Union y los
tratados internacionales que estén de acuerdo con ella, constituyen la “Ley Suprema de la
Unién”, esto es, conforman un orden juridico superior, de caracter nacional, en el cual la
Constitucién se ubica en la cuspide y, por debajo de ella los tratados internacionales y las
leyes generales'®’.

165 E| articulo 167 del Reglamento de la Ley General de Poblacién, no se menciona dado que contempla el objetivo,
integracion y funciones del Comité de Elegibilidad.
%6 Se entiende por “tratado” un acuerdo internacional celebrado por escrito entre Estados y regido por el derecho
internacional, ya conste en un instrumento Gnico o en dos o mas instrumentos conexos y cualquiera que sea su
denominacién particular. Cfr. Articulo 2 parrafo 1 inciso a) de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de
1969. La legislacién nacional establece que “se entendera por Tratado: el convenio regido por el derecho internacional
publico, celebrado por escrito entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y uno o varios sujetos de Derecho
Internacional Pudblico, ya sea que para su aplicacion requiera o no la celebracion de acuerdos en materias especificas,
cualquiera que sea su denominacién, mediante el cual los Estados Unidos Mexicanos asumen compromisos. De
conformidad con la fraccién | del articulo 76 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los tratados
deberan ser aprobados por el Senado y seran Ley Suprema de toda la Unién cuando estén de acuerdo con la misma, en los
términos del articulo 133 de la propia Constitucion...”. Cfr. Articulo 2 fraccién | de la Ley sobre la Celebracion de Tratados
Pﬁgblicada en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de enero de 1992.

Tesis Aislada Numero VIII/2007 (PLENO), Suprema Corte de Justicia de la Nacién, dictada el, 20 de marzo de 2007.
Tomada del desahogo de la consulta PS-2007-01654.
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TRATADOS INTERNACIONALES. SON PARTE INTEGRANTE DE LA LEY SUPREMA

DE LA UNION Y SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS LEYES

GENERALES, FEDERALES Y LOCALES. INTERPRETACION DEL ARTICULO 133

CONSTITUCIONAL. La interpretacion sistemética del articulo 133 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos permite identificar la existencia de un orden
juridico superior, de caracter nacional, integrado por la Constitucion Federal, los tratados
internacionales y las leyes generales. Asimismo, a partir de dicha interpretacion,
armonizada con los principios de derecho internacional dispersos en el texto constitucional,
asi como con las normas y premisas fundamentales de esa rama del derecho, se concluye
que los tratados internacionales se ubican jerarquicamente abajo de la Constitucién
Federal y por encima de las leyes generales, federales y locales, en la medida en que el
Estado Mexicano al suscribirlos, de conformidad con lo dispuesto en la Convencién de
Viena Sobre el Derecho de los Tratados entre los Estados y Organizaciones
Internacionales o entre Organizaciones Internacionales y, ademas, atendiendo al principio
fundamental de derecho internacional consuetudinario “pacta sunt servanda”, contrae
libremente obligaciones frente a la comunidad internacional que no pueden ser
desconocidas invocando normas de derecho interno %/ cuyo incumplimiento supone, por lo
demas, una responsabilidad de caracter internacional o8,

Ahora bien, si atendemos de manera confrontada los dos grupos que mencionamos,
podemos encontrar coincidencias y diferencias. Dentro de las primeras encontramos, el
principio de no devolucion y la reunificacion familiar.

Las diferencias que se encuentran al confrontar por un lado la Convencién de 1951 y su
Protocolo de 1967, y por el otro, la LGP y su Reglamento, se refieren principalmente a dos
siguientes aspectos: 1) Clausulas de exclusién y 2) Clausulas de cesacion.

1) CLAUSULAS DE EXCLUSION

La Convencion de 1951 establece en el articulo 1 seccién F, las llamadas clausulas de
exclusion. “La ldgica de las clausulas de exclusién se basa en dos argumentos. Primero,
ciertos actos son tan graves que sus autores se vuelven indignos de obtener proteccion
internacional como refugiados. Segundo, el marco del asilo no deberia impedir que
delincuentes responsables de hechos graves enfrenten la justicia. Si bien estos propésitos
subyacentes han de tenerse en mente al interpretar las clausulas de exclusion, deben
verse en el contexto del objetivo central de la Convencién de 1951, el cual es
primordialmente humanitario. Por ende, como con toda excepcion a las garantias relativas
a los derechos humanos, las clausulas de exclusidon deben interpretarse siempre de
manera restrictiva y emplearse con gran cautela™®.

En ese sentido, podemos observar que el articulo 166 del Reglamento de la LGP sefal
algunas causas por las que no se concede la caracteristica migratoria, las que restringen
la proteccion a los solicitantes. Particularmente, la fraccion VII, sefiala lo siguiente:

188 Tesis Aislada NGmero X/2007 (PLENO), Suprema Corte de Justicia de la Nacion dictada el, 20 de marzo de 2007.
Tomada del desahogo de la consulta PS-2007-01654.

189 ACNUR, Directrices sobre Proteccién Internacional, La aplicacién de las clausulas de exclusion: El articulo 1F de la
Convencion de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, Seccion de Politicas de Proteccion y Asesoria Legal,
Departamento de Proteccion Internacional, Ginebra, 4 de septiembre de 2003, parrafos 3 y 4. Version electrénica disponible

en www.acnur.org.
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Articulo 166.- (...)
VII. No se admitira como refugiado al extranjero o extranjera que incurra en cualquiera de
las siguientes hipétesis:

(..)

b) Que el solicitante sea perseguido con motivo de delitos comunes;

(...)

d) Que provenga de un pais en el cual se le haya negado la calidad de asilado o refugiado;
e) Que no haya presentado su solicitud en tiempo, excepto que los motivos que dan origen
a dicha solicitud, sean supervenientes a su ingreso al pais, y

f) Que haya adquirido durante su estancia en el pais distinta calidad y caracteristica
migratorias.”

El primer supuesto que sefiala el articulo, “que el solicitante sea perseguido con motivo de
delitos comunes”, encuentra estrecha relacion con la clausula de exclusién contenida en
el articulo 1 seccion F inciso b) de la Convencién de 1951, el cual sefiala lo siguiente “ha
cometido un grave delito comin, fuera del pais de refugio, antes de ser admitida en él
como refugiada”.

La diferencia que encontramos se basa en la gravedad del delito. Por un lado podemos
observar que la exclusion contenida en la Convencién se basa en supuestos como son;
gue el delito cometido sea comun y grave; y que se haya cometido por el refugiado fuera
del pais de proteccién y antes de ser admitido a él como refugiado. Por el otro, el
reglamento sefiala simplemente que el delito sea comun sin considerar las situaciones de
gravedad y lugar.

En relacion a la gravedad, podemos sefalar que “la gravedad del delito debe juzgarse
segln normas internacionales, no simplemente por cémo se le caracteriza en el pais de
acogida o de origen™°. En cuanto al calificativo comdn, debemos entender que el delito
no tiene algun vinculo politico. Y en la cuestion del lugar, debe se entendida desde la
perspectiva de que “los individuos que cometen “delitos comunes graves” dentro del pais
de asilo estan sujetos a las normas penales de ese pais y, en el caso de delitos
particularmente graves, a los articulos 32 y 33(2) de la Convencién de 1951; no caben
dentro del ambito de la clausula de exclusion del articulo 1F (b)™™.

El segundo supuesto, es relativo a la negativa de reconocimiento en otro pais, y el articulo
referido lo enuncia asi: “Que provenga de un pais en el cual se le haya negado la calidad
de asilado o refugiado”. Al respecto, el EXCOM ha sefialado que “la decision de un
Estado Contratante de no reconocer la condicién de refugiado no impide que otro Estado
Contratante examine una nueva solicitud de condicion de refugiado presentada por la
misma persona”’?.

“En forma automatica México no puede excluir a una persona a priori, sin haberle
escuchado las razones que la motivaron a buscar protecciéon en un pais tercero. El
extranjero no solo tiene derecho a presentar su peticién, sino igualmente su derecho se
extiende a que se examine en forma detenida las razones que la impulsaron a salir del
primer pais de proteccién, a que se analice si dicho pais respeté y aplicé las definiciones

70 Op. cit., parrafo 38.

"% |bid., parrafo 44.

172 EXCOM, Conclusién 12 (XXIX), Consecuencias extraterritoriales de la determinacién de la condicién de refugiado, 1978.
ACNUR, Compilacién Tematica de las Conclusiones del Comité Ejecutivo sobre la Proteccién Internacional, Segunda
Edicién, 2005. Version electronica disponible en www.acnur.org.
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sobre refugiados asi como las normas procedimentales del debido proceso. Solo sobre
esa base y teniendo lo criterios de la extraterritorialidad de la definicion de refugiado, las
razones justificadas para salir del pais y cémo su caso fue presentado, analizado y
decidido en dicho pais, la decisibn en México podra tomarse. La aplicacion de este
articulo en forma mecanica podria conducir a la toma de decisiones en franca oposicién a
las normas derivadas de la Convencién de 1951, basadas principalmente en el principio
pro homine™,

El tercer supuesto se refiere a la temporalidad de presentacién de la solicitud.
Recordemos que segun el articulo 166, fraccién | del Reglamento de la LGP, “La solicitud
debera formularse al ingreso al territorio nacional o dentro de los quince dias naturales
siguientes”. En cuanto a la exclusién, se sefiala lo siguiente: “Que no haya presentado su
solicitud en tiempo, excepto que los motivos que dan origen a dicha solicitud, sean
supervenientes a su ingreso al pais”.

En este sentido observamos que la Convencién de 1951 establece el criterio general de
presentarse “sin demora a las autoridades”. Actualmente, a través de la Circular emitida
de forma conjunta entre el INM y la COMAR, se intentado establecer una variante a la
interpretacion literal de la disposicion, estableciéndose lo siguiente: “la solicitud se
formulara al ingreso a territorio nacional o dentro de los 15 dias naturales siguientes si,
durante este tiempo, el solicitante ha tenido la oportunidad de presentarse ante las
autoridades migratorias o ante la COMAR. Si la solicitud es presentada fuera del plazo
mencionado, el solicitante podra explicar las razones de dicha extemporaneidad; en este
caso el INM si lo considera conveniente solicitara opinién de la COMAR, con la finalidad
de determinar si es procedente la admision”.

Sin embargo, el plazo de los 15 dias es excesivamente corto y aln con las buenas
intenciones de la Circular no es suficiente. Por ello, “seria lamentable que por una
aplicacion sin el debido razonamiento justificativo, México excluyera del beneficio de la
proteccion a una persona que tuviese razones fundadas para temer ser devuelta a su pais
de origen o residencia habitual™".

El cuarto supuesto, se refiere a la adquisicion de otra caracteristica migratoria. Esta
clausula de exclusién del Reglamento de la LGP conduce a la terrible paradoja de incitar a
los refugiados a ingresar al pais en forma irregular. En efecto, si un solicitante se internara
en el territorio nacional en forma totalmente legal con visa de turista (calidad no
inmigrante, caracteristica turista, Cfr. Art. 42, | LGP) con el interés especifico de solicitar
proteccién, ésta se le podria negar por haber ya adquirido una calidad y caracteristicas
diferentes'”.

2) CLAUSULAS DE CESACION
La Convencién de 1951 incluidas las llamadas “clausulas de cesacion” dentro del articulo

1 seccion C. “Estas clausulas se basan en la idea de que no se debe proporcionar
proteccién internacional cuando ya no sea necesaria ni esté justificada (...) Las clausulas

7% ACNUR, Oficina Regional en México, Opinidn Legal sobre las Coincidencias y Controversias entre la Convencion de

1951 y su Protocolo de 1967 con la Ley General de Poblacién de México y su Reglamento, Octubre de 2006. Versiéon
electronica.

74 ACNUR, Op. cit.

175 |d
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de cesacion tienen caracter negativo y su enunciacién es exhaustiva. Por consiguiente,
deben interpretarse restrictivamente y no pueden aducirse, por analogia, otras causas
para justificar la privacion de la condicién de refugiado (...)"*™.

La LGP, contiene disposiciones que sefialan situaciones bajo las cuales se cesa la
proteccion bajo la figura de refugiado. A saber son las siguientes:

Art. 42 fraccion VI

“(...) Si el refugiado viola las leyes nacionales, sin perjuicio de las sanciones que por ello le
sean aplicables, perdera su caracteristica migratoria y la misma Secretaria le podra otorgar
la calidad que juzgue procedente para continuar su legal estancia en el pais. Asimismo, si
el refugiado se ausenta del pais, perdera todo derecho a regresar en esta calidad
migratoria, salvo que haya salido con permiso de la propia Secretaria.”

Por su parte, el reglamento de la LGP dispone lo siguiente:

Articulo 166. “REFUGIADO.- La admision de los No Inmigrantes a los que se refieren los
articulos 35 y 42 fraccion VI de la Ley, se sujetara a las siguientes reglas: (...)

“VIII. Todos los extranjeros y extranjeras admitidos en el pais como refugiados, quedaran
sujetos a las siguientes condiciones:

(.

“c) Los extranjeros y extranjeras que hayan sido admitidos como refugiados, solo
podran ausentarse del pais previo permiso de oficinas centrales, y si lo hicieran sin
éste o permanecieran fuera del pais por mas del tiempo autorizado, perderan sus
derechos migratorios; (...)

De las disposiciones transcritas anteriormente, encontramos que se pueden dividir en dos
rubros, uno relativo a “la violacién de las leyes nacionales” y el otro, corresponde “a la
salida del pais”.

Sobre el primero, recordemos que “todo refugiado tiene, respecto del pais donde se
encuentra, deberes que, en especial, entrafian la obligaciébn de acatar sus leyes y
reglamentos, asi como las medidas adoptadas para el mantenimiento del orden
pablico™"".

Lo anterior, refleja claramente que si el refugiado viola las leyes o reglamentos del pais,
consecuentemente deberd se sancionado de conformidad con las leyes aplicables en
cada caso especifico. Si las circunstancias particulares conllevan a considerar al
refugiado como una amenaza para el pais, que haya sido objeto de una condena
definitiva por delito particularmente grave'’®, el Estado podra expulsarlo de su territorio,
siempre y cuando se evite que su vida o su libertad peligren por causa de su raza,
religion, nacionalidad, pertenencia o determinado grupo social 0 de sus opiniones
politicas'’.

En cuanto al segundo, podemos decir que las disposiciones son netamente migratorias y
estan orientadas a controlar la salida de los refugiados del territorio nacional. Sin
embargo, dichas disposiciones no deben ser interpretadas, de tal manera que, “lleven al

76 ACNUR, Manual de Procedimientos y Criterios para Determinar la Condicién de Refugiados, Op. cit., parrafos 111 y 116.
77 Articulo 2 de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.

178 Articulo 33 parrafo 2 de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.

17 Articulo 33 péarrafo 1 de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.
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Estado a la aplicacion de una medida de caracter extremo como es el de cesarle su
condicion de refugiado™®. Este control impuesto a los refugiados, toma especial
relevancia al revisar la reserva formulada por México al articulo X de la Convencién sobre
Asilo Territorial. Dicha reserva consideraba que las disposiciones del articulo referido,

eran contrarias a las garantias individuales otorgadas por nuestra Carta Magna'®*.

4.2 LA EXPERIENCIA DE LATINOAMERICA, LAS LEYES DE ARGENTINA Y
DE URUGUAY

La region de Latinoamérica, ha sido y sigue siendo pionera en la proteccién de los
derechos humanos. Esta region presenta la particularidad de contar con normas propias
gue salvaguardan el Derecho de Asilo, el cual recibe un tratamiento muy distinto al que se
le da bajo el sistema de las Naciones Unidas. Sin embargo, la mayoria de los paises de la
regién, se ha convertido en Estados Parte de la Convencion de 1951 y su protocolo de
1967.

La tendencia que se ha desarrollado en la regién, ha consistido basicamente en lo
siguiente:

1. Los Estados se vuelven parte de la Convencion y su Protocolo,

2. Desarrollan al interior de cada pais, normas que protegen a los refugiados y les
conceden derechos,

3. Establezcan mecanismos para la determinacién de la condicién de refugiado y
asistencia a refugiados.

4. Incorporan la definicion ampliada de la Declaracion de Cartagena.

Esta tendencia ha estado acompafada de forma paralela por el actuar del ACNUR, quien
ha procurado que en cada pais se desarrollen normas que permitan la implementacién de
la Convencion y su Protocolo.

En la mayoria de los paises de esta region el ACNUR ha brindado asesoria sobre la
interpretacion de la Convencion, asi como en el sentido que deberian orientarse las
disposiciones en materia de refugiados. Sobre esta labor del ACNUR, es importante
mencionar que en México, colabord en la elaboracion de la Circular emitida de forma
conjunta entre el INM y la COMAR. Ya previamente habia colaborado en un proyecto de
ley sobre refugiados y apatridas.

Ahora bien, en Latinoamérica el desarrollo de leyes especiales en materia de refugiados,
ha tenido un gran desarrollo. En atencién a lo anterior, referiremos brevemente, las dos
Ultimas leyes que se han desarrollado dentro de esta region, es decir las leyes de
Argentina y de Uruguay.

8 ACNUR, Opinion Legal..., Op. cit.

181 | a Convenci6n sobre Asilo Territorial sefiala en su articulo X:
“Los internados politicos a que se refiere el articulo anterior, daran aviso al gobierno del Estado en que se
encuentran siempre que resuelvan salir del territorio.
La salida les sera concedida, bajo la condicién de que no se dirigiran al pais de su procedencia, y dando aviso al
gobierno interesado.”

La reserva formulada al Articulo X, en los siguientes términos:

“El Gobierno de México hace reserva expresa del Articulo X porque es contrario a las garantias individuales de
gue gozan todos los habitantes de la Republica de acuerdo con la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.”
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LA LEY ARGENTINA

El 1 de diciembre de 2006, Argentina publicé la Ley General del Reconocimiento y
Proteccién al Refugiado, la cual habia sido promulgada el 28 de noviembre del mismo
afio. Resulta importante sefialar que, la ley fue elaborada a partir de la “Ley Modelo” del
ACNUR.

La ley argentina, sefiala que la proteccion de los refugiados se rige por las disposiciones
del derecho internacional de los derechos humanos aplicable en la Republica Argentina,
la Convencion de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y su Protocolo de 1967, asi
como por cualquier otro instrumento internacional sobre refugiados que se ratifique en lo
sucesivo y por lo que dispone la presente ley*®. Dispone que dicha proteccién se realiza
con arreglo a los principios de no devolucion, incluyendo la prohibicion de rechazo en
frontera, no discriminacion, no sancién por ingreso ilegal, unidad de la familia,
confidencialidad, trato mas favorable y de interpretacion méas favorable a la persona

humana o principio pro homine'®?,

La ley, contempla las dos definiciones de refugiado. Reconoce el principio de unidad
familiar, y en este sentido, reconoce por extension, al cnyuge o a la persona con la cual
el refugiado se halle ligado en razén de afectividad y de convivencia, ascendientes,
descendientes y colaterales en primer grado que de él dependan econémicamente, salvo
que alguna de esas personas haya incurrido en alguna de las causales de exclusion'®*.
Contempla disposiciones relativas a la exclusién, cesacién y cancelacion de la condicién

de refugiado.

Sefiala que el reconocimiento de la condicién de refugiado tiene el efecto de terminar
cualquier procedimiento de extradicion iniciado contra el refugiado a peticion del gobierno
del pais de su nacionalidad o residencia habitual*®”.

Establece la obligacién de los refugiados en respetar la Constitucion, las leyes y los
reglamentos vigentes, asi como las medidas que se adopten para el mantenimiento del

orden publico*®.

Incorpora disposiciones que obligan a las autoridades para que tomen las medidas
oportunas para asistir al refugiado, respetando su derecho a no solicitar asistencia de las
autoridades del gobierno de su pais de nacionalidad o residencia habitual™®’.

La Ley crea una Comisién Nacional para los Refugiados, dentro de la jurisdiccion del
Ministerio del Interior. En la cual se integran el ACNUR y un representante de
organizaciones civiles que tengan experiencia en el tema.

En el procedimiento para determinar la condicion de refugiado, se reconoce el derecho a
ser asistido gratuitamente por un traductor o intérprete calificado si no comprende o no

82 cfr. Articulo 1 de la Ley General del Reconocimiento y Proteccion del Refugiado, de la Reptiblica Argentina.
18 Cfr. Articulo 2 de la Ley General del Reconocimiento y Proteccion del Refugiado, de la Reptiblica Argentina.
184 Cfr. Articulo 6 de la Ley General del Reconocimiento y Proteccién del Refugiado, de la Republica Argentina.
'8 Cfr. Articulo 15 de la Ley General del Reconocimiento y Proteccion del Refugiado, de la Repuiblica Argentina.
18 cfr. Articulo 16 de la Ley General del Reconocimiento y Proteccion del Refugiado, de la Repuiblica Argentina.
187 Cfr. Articulo 17 de la Ley General del Reconocimiento y Proteccion del Refugiado, de la Repiiblica Argentina.
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habla el idioma®®®: y en cuanto a la tramitacién del procedimiento, remite de forma
supletoria a la Ley de Procedimientos Administrativos'®®. De igual forma establece que la
solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado, puede ser presentada por el
interesado o por su representante de manea verbalmente o por escrito, y menciona que
es obligatorio mantener una entrevista personal con el solicitante.

Reconoce el derecho de los refugiados reconocidos para obtener un documento de
identidad que les permita ejercer plenamente sus derechos civiles, econémicos, sociales y
culturales, como cualquier otro extranjero.

LA LEY URUGUAYA

En Uruguay el 14 de noviembre de 2006, se promulgé la Ley N° 18.076, denominada
“Estatuto del Refugiado”, dicha ley tuvo como principal objetivo el armonizar la legislacién
uruguaya con las disposiciones de la Convencion de 1951 y el Protocolo de 1967.

Sobre esta Ley, el Representante Regional del ACNUR para el Sur de América Latina,
expresé en su momento que “los refugiados en Uruguay tendran un sélido marco legal
para su proceso de integracion en la sociedad. La ley (...), contempla ampliamente la
titularidad de derechos por parte de las personas refugiadas. Brinda a los solicitantes de
asilo garantias en cuanto al procedimiento para evaluar sus peticiones en un plazo de
tiempo razonable, facilita los tramites de documentacion y el ejercicio de derechos™®.

La Ley uruguaya parte de la concepcion de considerar el derecho al refugio, sefiala que
“toda persona tiene derecho a solicitar y recibir refugio, en salvaguarda de su vida,
integridad fisica, moral e intelectual, libertad y seguridad™®. La ley incorpora las dos
definiciones refugiado, es decir, la proveniente de la Convencién de 1951 y la de la
Declaracién de Cartagena. De igual forma, incluye clausulas de no aplicabilidad, clausulas
de exclusion, clausulas de nulidad y revocacion, asi como clausulas de cesacion.

Se concede la posibilidad de permanecer en el territorio a los solicitantes que no sean
reconocidos, siempre que cumplan con los requisitos que se les impongan; en caso de no
satisfacerlos, el solicitante o refugiado cesado puede ser expulsado. Se prohibe la
expulsion colectiva.

La ley, basa el actuar de la autoridad en principios como: No discriminacién, No rechazo
en la frontera, No devolucién directa o indirecta al pais donde su vida, integridad fisica,
moral e intelectual, libertad o seguridad estén en peligro, No sancion por ingreso ilegal al
pais, interpretacion y trato mas favorable y confidencialidad.

De igual forma, la ley establece los derechos y deberes de los refugiados, sefiala que todo
refugiado y solicitante de refugio debe respetar el orden juridico (uruguayo)*®?. Establece
la obligacién del Estado en garantizar a los refugiados y solicitantes de refugio el goce y

188 Cfr. Articulo 32 de la Ley General del Reconocimiento y Proteccion del Refugiado, de la Repiblica Argentina.

18 Cfr. Articulo 34 de la Ley General del Reconocimiento y Proteccion del Refugiado, de la Repuiblica Argentina.

1% ACNUR, Comunicado de prensa, “El ACNUR felicita al Gobierno Uruguayo por Ley de Refugiados”, del 12 de diciembre
de 2006. Disponible en www.acnur.org.

91 cfr. Articulo 1 de la Ley Uruguaya No. 18.076, denominada “Estatuto del Refugiado”.

192 Cfr. Articulo 19 de la Ley Uruguaya No. 18.076, denominada “Estatuto del Refugiado”.
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ejercicio de los derechos civiles, econdmicos, sociales, culturales y todos los demas
derechos inherentes a la persona humana™®.

Reconoce la reunificacion familiar como un derecho del refugiado. Extiende el
reconocimiento de la condicion de refugiado, al conyuge, concubino e hijos, asi como a
cualquier otro pariente por consanguinidad hasta el cuarto grado o afinidad hasta el
segundo grado, salvo que a les sea aplicable una clausula de exclusién o de cesacion'®.
Estipula los derechos de los solicitantes para contar con un intérprete y a comparecer con

asistencia letrada a todas las instancias del procedimiento®*.

Por otro lado, se creé a través de la Ley, la Comisién de Refugiados (CORE) que funciona
en el ambito del Ministerio de Relaciones Exteriores, y la cual se encuentra integrada por
instancias del Ejecutivo, el Legislativo, la sociedad civil, la academia y el ACNUR™®,

La solicitud de refugio debe presentarse en forma verbal o escrita ante cualquier autoridad
nacional, departamental o el representante del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados con sede en el pais o la oficina encargada de representar sus
intereses. Si la solicitud fue verbal, se debe dejar constancia por escrito del contenido
esencial de lo expresado por el solicitante. La tramitacién de la solicitud no puede

superar el plazo de noventa dias contados a partir de ser presentada*®.

Se establece la negativa automatica al pedido de extradicién o entrega de la persona
requerida, cuando los pedidos de extradicion recaigan sobre solicitantes de refugio'®®. Se
estipulan derechos a favor de los refugiados, para otorgarles documentos de identidad®*,

asi como documentos de viaje?*.

193 Cfr. Articulo 20 de la Ley Uruguaya No. 18.076, denominada “Estatuto del Refugiado”.
194 Cfr. Articulo 21 de la Ley Uruguaya No. 18.076, denominada “Estatuto del Refugiado”.
195 Cfr. Articulo 23 de la Ley Uruguaya No. 18.076, denominada “Estatuto del Refugiado”.
19 Cfr. Articulo 24 de la Ley Uruguaya No. 18.076, denominada “Estatuto del Refugiado”.
97 Cfr. Articulo 32 de la Ley Uruguaya No. 18.076, denominada “Estatuto del Refugiado”.
198 Cfr. Articulo 34 de la Ley Uruguaya No. 18.076, denominada “Estatuto del Refugiado”.
199 Cfr. Articulo 41 de la Ley Uruguaya No. 18.076, denominada “Estatuto del Refugiado”.
20 cfr, Articulo 42 de la Ley Uruguaya No. 18.076, denominada “Estatuto del Refugiado”.
21 Cfr. Articulo 43 de la Ley Uruguaya No. 18.076, denominada “Estatuto del Refugiado”.
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4.3 CREACION DE UNA LEY ESPECIAL EN MATERIA DE REFUGIADOS

“México deberia haber ya modificado su derecho interno para cumplir las obligaciones
internacionales asumidas en materia de refugiados; para que el principio de la efectividad
(effet utile) hubiese dado ya paso a la supresion de las normas y las practicas contrarias a
las garantias convencionales; y para que se hubiesen expedido normas y se hubiesen
desarrollado practicas conducentes a la efectiva aplicacion internacional de la
Convencion™%,

La frase “México, tradicion de asilo y refugio”, ha sido utilizada para referir el papel que a
lo largo de su historia, han asumido el Gobierno y el pueblo de México, frente a los
diversos flujos de personas que han llegado al pais en busca de un sitio seguro para ellas
y sus familias.

Sin embargo, en los capitulos previos, hemos podido observar la bivalencia con la que se
ha atendido a los refugiados. Por un lado encontramos la practica, es decir, el desarrollo,
operacion y conclusion de programas orientados a la atencion de los refugiados, que ha
sido reconocida por la comunidad internacional, principalmente por el espiritu humanitario
con el que se ha otorgado.

Por otro lado, hemos observado la inadecuada reglamentacion juridica que se ha
realizado en torno a la atencion de los refugiados. Lo anterior, debemos considerarlo a
partir de la creacion de la COMAR, dado que es el momento en el que el Gobierno de
México comienza, a través de sus érganos, con la atencion de los refugiados y de las
necesidades gque estos presentan.

La regulacién juridica, desde el principio, ha tenido como uno de los principales
obstaculos el hecho que la terminologia utilizada sea confusa. Desde la creacion de la
COMAR se refirieron conceptos que, en ese entonces, eran validos al no existir ninguna
disposicién que los regulara, y resultan ser el término de refugiado y los motivos que tuvo
para ingresar al pais.

La presencia de miles de refugiados guatemaltecos, dentro de supuestos no
contempladas en la legislacion nacional, presuponia que la misma seria adecuada
sustancialmente con la finalidad de hacer frente a las situaciones imperantes, y de cierta
manera ocurrié tardiamente. Tras casi 10 afios de presencia guatemalteca, a penas se
incorporaba a la legislacion nacional, la definicibn ampliada de refugiado y la cual
aportaba elementos importantes dentro de la proteccion a los refugiados.

De igual forma, la adhesion de México a los instrumentos internacionales en materia de
refugiados, suponia un cambio sustantivo en el sistema que existia en México. En la
teoria y en el discurso, parecia que asi seria; dependencias e instituciones involucradas,
sociedad civil y el propio ACNUR, lo creian convencidamente.

Hace 8 afios se depositaron los instrumentos de adhesion a la Convencion de 1951 y su
Protocolo de 1967. Formalmente no se ha realizado ninguna adecuacién del marco

22 ACNUR, Opinién Legal..., Op. cit.
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juridico en la materia. Con grandes esfuerzos, se ha logrado transitar de procedimientos
ad hoc a procedimientos formalizados mediante actos netamente administrativos.

Latinoamérica ha evolucionado en la proteccién y atencion de los refugiados, casos como
el de Uruguay llaman la atencién. La regién ha visto a México como uno de los paises
lideres en materia de derechos humanos, y de los pocos con gran experiencia en la
atencién masiva de refugiados, pero las tendencias actuales, indican que la regiéon no
presenta flujos masivos, por el contrario, se presentan flujos continuos de refugiados
individuales y en situaciones como las de Colombia y Haiti, son en todo caso, grupos no
tan numerosos como para considerarse como un flujo masivo. Las cifras que la COMAR
maneja nos permiten observar que de 2002 al 31 de diciembre de 2008 se han recibido un
total de 2773 solicitudes, se han reconocido a 563 refugiados de los cuales 133 son
colombianos y 100 haitianos.

En materia de refugiados la evolucion juridica dentro de la region ha sido, en los Ultimos
afos, encabezada por Argentina, Uruguay y Nicaragua, paises que ya cuentan en sus
sistemas juridicos con leyes especiales que les permiten proteger y atender a los
refugiados.

En México, pocos han sido quienes se han esforzado en promover el cambio de las
disposiciones en materia de refugiados. El 30 de marzo de 2005, el Senador Guillermo
Herbert y la senadora Cecilia Romero, presentaron ante el Senado de la Republica, una
Iniciativa de Ley sobre Refugiados y Apatridas, la cual contd, desde su origen, con la
asesoria de la COMAR vy, a través de ésta, del ACNUR.

La iniciativa, estuvo orientada a establecer los principios basicos de la proteccion vy
atencion de los refugiados, considerando de igual forma la proteccion a los apatridas. A
través de la iniciativa no se modificaba sustancialmente la actual estructura de las
instituciones involucradas en la proteccion de los refugiados, es decir, mantenia a una
Comisién Intersecretarial, una Coordinacion General de dicha Comisién y a un Comité de
Elegibilidad, teniendo las tres instancias facultades de decisién en la materia. Uno de los
objetivos que pretendia alcanzar la iniciativa, fue en todo momento, el regularizar las
actividades y practicas desarrolladas por la COMAR y por el INM, es decir, otorgarle
formalmente atribuciones a la COMAR para el reconocimiento de refugiados, sin
embargo, esto quedaba condicionado a la participacion de otras instancias en los
procesos de elegibilidad que desempefiaria la propia COMAR.

Como hemos visto el mayor problema que México enfrenta en materia de refugiados, no
son los conflictos entre normas superiores e inferiores; sino en la falta de determinacién
respecto a que instancia del Gobierno le corresponde ser autoridad en dicha materia. Por
lo anterior, la iniciativa resultaba una mejora en lo que respecta a la proteccion y
asistencia a refugiados, sin embargo, no presentaba aportes reales en lo concerniente a
las instancias involucradas y a sus facultades.

Sin embargo, en la actualidad el marco juridico nacional aplicable ha sido rebasado. Su
principal punto de debilidad se centra en el enfoque restrictivo y limitado, al equiparar la
condicién de refugiado, que es inherente a la persona, con la situacién migratoria que el
Gobierno le otorga en todo caso a un extranjero.
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La adecuacién de la legislacion nacional debe llevarse a cabo, partiendo de un supuesto
esencial, separar la proteccion que se otorga a refugiados del aspecto migratorio que
como extranjeros les atafie, es decir, se requiere desvincular la materia de refugiados de
la materia migratorio, esto se dara solamente al crear una ley especial que no se
encuentre supeditada a la actual Ley General de Poblacion. A partir de lo anterior se
deben considerar varios aspectos, como son:

1)

2)

Adecuacion del concepto de refugiado.

Una ley especial en materia de refugiados debe contemplar los supuestos
establecidos en la definicion de refugiado contenida en la Convencion de 1951, asi
como los supuestos adicionales proporcionados por la Declaracién de Cartagena y
gue propios de Latinoamérica.

Es importante destacar que en los Ultimos afios algunas legislaciones, entre las
gue destacan las de Uruguay y Nicaragua, han incorporado a la definicion de
refugiado, un motivo novedoso de reconocimiento, el género. La inclusion de este
motivo obedece principalmente a dos aspectos, el primero que se justifica en la
situacion de especializacion en la protecciébn de personas, por ejemplo la
proteccion de mujeres, y el segundo, justificado en consonancia con el primero, la
necesidad de tener una disposicion clara de proteccion para este tipo de
proteccién requerida.

La “persecucion por motivos de género”, referiria al conjunto de solicitudes en las
cuales el género representa una variable de relevancia en la determinacion de la
condicion de refugiado. “Género” se refiere a la relacion entre hombres y mujeres
basada en la identidad, las condiciones, las funciones y las responsabilidades
segun han sido construidas y definidas por la sociedad y la cultura, asignadas a
uno y otro sexo. El “sexo” esta determinado por condiciones bioldgicas.

El género no es estatico ni innato, pero adquiere un sentido de base social y
cultural a lo largo del tiempo. Las solicitudes por motivo de género pueden ser
presentadas por hombres o mujeres, aunque debido a determinadas formas de
persecucion, por lo general son planteadas por mujeres. Las solicitudes por
motivos de género abarcan, actos de violencia sexual, violencia doméstica y
familiar, planificacion familiar forzada, mutilacion genital femenina, castigo por
transgredir los valores y costumbres morales, y discriminaciéon contra los
homosexuales.?® La inclusion de género como motivo de reconocimiento, no
significa, por ejemplo, que a todas las mujeres les seria reconocida la condicién de
refugiado.

La desvinculacién de los refugiados del tema migratorio.

La ley especial en materia de refugiados debe contemplar que, conforme a la
Convencion de 1951 una persona es refugiada desde el momento en que sufra
una persecucion y tenga un temor fundado de que su vida, su seguridad y su
libertad peligren, lo que ocurrird antes de que se determine formalmente su

23yéase ACNUR, Directrices sobre Proteccion Internacional: Persecucién por motivos de género en el contexto del Articulo
1 A (2) de la Convencion de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiado y/o su Protocolo de 1967.
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3)

condicion de refugiado. Por tanto, la nueva ley debe prever que la condicion de
refugiado no sea otorgada, si no que simplemente se reconozca.

A partir de lo anterior y tomando en consideracion la historia de nuestro pais,
especificamente la época del refugio guatemalteco, durante la creacién de la ley
se debe tener en cuenta que el reconocimiento de la condicion de refugiado,
puede en determinadas circunstancias, ser reconocida a todo un grupo, esto es
mediante el denominado reconocimiento “prima facie”. El cual supone el arribo
masivo de personas al territorio de un Estado derivado del cambio repentino en la
situacion del pais del cual son provienen.

De igual forma, es importante sefialar que la ley en materia de refugiados debe
contemplar, de manera especial, el reconocimiento como refugiados a extranjeros
gue ya se encuentren en nuestro pais, es decir, poder reconocer a los extranjeros
que se convierten en refugiados a consecuencia de hechos supervenientes
ocurridos en su pais, posteriores a su salida. Es importante mencionar que este
tipo de refugiados, son denominados “refugiados sur place” y deben gozar de
proteccion por el peligro en que se encontrarian de regresar a su pais, en virtud
del cambio subito en las circunstancias imperantes en su lugar de origen.

Establecer derechos y obligaciones a favor de solicitantes y refugiados.

La ley en materia de refugiados, al desvincular la situacion migratoria de la
condicion de refugiado, no puede dejar de lado lo relativo a la estancia en nuestro
pais de los extranjeros que pretendan ser reconocidos como refugiados, la ley
especial debe contemplar que los solicitantes, teniendo o no una legal estancia en
el territorio nacional, reciban un documento que acredite que han solicitado el
reconocimiento de la condicién de refugiados, lo anterior con el objeto de
protegerlos para no ser expulsados del territorio nacional, dado que su vida,
seguridad o libertad se verian en peligro.

De igual forma, la ley especial debe contemplar que una vez que un extranjero
haya sido reconocido como refugiado en nuestro pais, se le debe garantizar el
derecho a recibir un documento en el cual se constate dicha situacion, es decir, un
documento que acredite que se le ha reconocido la condicion de refugiado y que
por tanto no puede ser devuelto al territorio de su pais de origen.

Por otro lado, la ley que se genere debera contemplar el otorgar legal estancia a
aquellos extranjeros que se encontraban de manera irregular en nuestro pais, lo
anterior con el objeto de brindarles la proteccion necesaria, asimismo, debe
contemplar que por el reconocimiento de la condicién no se afecte la situacién
migratoria que ya tuvieran algunos extranjeros, esto resulta especialmente
relevante para los casos de refugiados “sur place”.

En lo que concierne a los derechos de los refugiados, la ley debe eliminar la actual
restriccion que tienen para cambiar libremente su lugar de residencia; también se
debe eliminar la obligacién de los refugiados de solicitar permiso a la Secretaria de
Gobernacién a través del Instituto Nacional de Migracion para ausentarse del
territorio nacional, debiéndose en todo caso conservar tan solo la obligacion del
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4)

5)

6)

refugiado de dar aviso de su salida, lo anterior para tener un control migratorio y
estadistico.

Garantizar el principio de no devolucion (no —refoulement).

Uno de los puntos fundamentales que debe garantizar una ley en materia de
refugiados, es el relativo a la prohibicion de devolver a un solicitante 0 a un
refugiado a su pais de origen o a cualquier otro en donde se vea amenazada su
vida, seguridad o libertad. El alcance de la no devolucién debe incluir el que no se
rechace en frontera, esto debiendo ser aplicable para casos individuales o
grupales.

Sin embargo, la ley especial debe considerar que dentro de los flujos migratorios
mixtos aln se puede presentar la posibilidad de que a nuestro pais se interne de
manera irregular un refugiado reconocido en otro pais, y el cual solicite proteccién,
por lo que la ley debe prever que se pueda realizar su devolucion al pais donde
anteriormente habia recibido proteccion, siempre y cuando su vida, seguridad o
libertad no corran peligro, lo anterior para evitar el movimiento irregular de
refugiados.

Establecer los supuestos en los que se dejara de considerar a un refugiado como
tal.

La proteccién que se brinda a través del reconocimiento de la condicién de
refugiado tiene naturaleza temporal. El estatuto de refugiado, es una institucién
transitoria, que permanece en tanto subsistan los motivos de persecucion en el
pais de origen, por lo que una vez que desaparecen tales motivos, es posible
retirar la proteccién que se le otorga al refugiado. Dentro de una ley especial se
deben contemplar causales de cesacion de la condicion de refugiado, mismas que
si bien ya se encuentran establecidas en la Convencion sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951, se deberan incluir como parte esencial de la ley.

De acuerdo con las practicas internacionales, asi como los criterios establecidos
por el ACNUR, resulta importante que la ley en materia de refugiados prevea que
una vez realizado el reconocimiento de la condicién de refugiado, se pueda retirar
la proteccion que se concede a un refugiado, dado que puede darse el caso que
con posterioridad a su reconocimiento, cometa un delito contra la paz, un delito de
guerra, un delito contra la humanidad, 6 bien que cometa actos contrarios a las
finalidades y a los principios de las Naciones Unidas.

De igual forma, una la ley especial debe prever que se pueda anular el
reconocimiento de la condicion de refugiado a aquéllas personas que de origen no
eran merecedoras de proteccién, dado que al momento de que les fue reconocida
la condicion de refugiado existia un error sustancial sobre el objeto, causa o
motivo, produciendo por tanto la nulidad de dicho otorgamiento.

Establecer los supuestos bajo los cuales no se considerara a una persona como
refugiado.
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7

8)

9)

La ley en materia de refugiados debe prever, entre otras cosas, disposiciones bajo
los cuales no se reconozca la condicion de refugiado a las personas que adn
cumpliendo con los supuestos establecidos en la definicién de refugiado, es decir,
se deben establecer las llamadas clausulas de exclusiébn, mismas que ya se
encuentran definidas en la Convencién de 1951 y que se orientan, principalmente,
a no otorgar proteccion a la persona que ha cometido un delito contra la paz, un
delito de guerra o un delito contra la humanidad.

Establecer el principio de no sancion por ingreso ilegal.

Actualmente la Ley General de Poblacion sefiala que la Secretaria de Gobernacién
podréa dispensar al refugiado, la sanciéon a que se hubiere hecho acreedor por su
internacion ilegal al pais, atendiendo al sentido humanitario y de proteccién que
orienta la institucion del refugiado. En virtud de las condiciones de salida y la
urgencia que motiva a los refugiados a abandonar su pais e internarse en territorio
de otros paises, la ley especial debe establecer la prohibicion de sancionar
administrativamente el ingreso irregular de los refugiados, pese a que no hayan
sido reconocidos formalmente.

Unidad familiar.

Atendiendo el principio de Unidad familiar, contenido en diversos instrumentos
internacionales, la ley en materia de refugiados debe prever disposiciones para
garantizar la proteccién de la familia como nicleo natural y fundamental de la
sociedad, por lo que se debe contemplar la posibilidad de extender el
reconocimiento de la condicion de refugiado, por estatuto derivado, a los miembros
de la familia del refugiado que ingresen a nuestro pais junto con él.

De igual forma, atendiendo la realidad del contexto actual en que los refugiados
son obligados a dejar a sus familias en sus paises de origen, se debe contemplar
la reunificacién familiar, con el propdsito de permitir el reagrupamiento de los
miembros de un ndcleo familiar.

La formalizacion de procedimientos especiales.

Al plantearse la creacion de una ley especial en materia de refugiados, se deben
contemplar las reglas aplicables a los procedimientos especiales, dichas reglas
deben garantizar el desarrollo de un debido proceso para cada caso, incluyendo
disposiciones en materia de medios de defensa e impugnacion. Asimismo se debe
garantizar que a los solicitantes y refugiados se les proporcionen los medios
necesarios, como pueden ser los servicios de un intérprete o traductor, la
asistencia a casos vulnerables, atencién especializada en materia de género y
edad.

10) Definicién de criterios para la asistencia a refugiados.

El objetivo de todos los esfuerzos en torno a la proteccién a refugiados, se debe
centrar en el restablecimiento de una vida digna con pleno respeto a sus derechos
humanos. Por lo anterior, y dada la division de facultades y atribuciones entre los
tres niveles de gobierno, una ley especial debe establecer disposiciones para
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regular la coordinacién entre instancias publicas y, en su caso, privadas en lo
referente a acciones de asistencia institucional a favor de los refugiados y sus
familias, lo anterior con el objeto de procurar su integracion local.

11) Establecimiento de una autoridad con facultades suficientes para reconocer y
atender a refugiados.

4.4  INSTAURACION DE UN NUEVO ORGANO ESPECIALIZADO EN
REFUGIADOS

Actualmente, en materia de refugiados existe una grave confusion generalizada, respecto
a la autoridad responsable de atender y proteger a los solicitantes de refugio y a los
refugiados.

La confusién, no es propia de un solo sector. Desde el propio Gobierno, hasta los
solicitantes de refugio, no tienen claro que instancia desempefia las funciones de
proteccion y atencién de refugiados.

En documentos oficiales, escritos libres de solicitantes, libros, informes presidenciales,
notas periodisticas, entre muchas otras cosas se ha hecho siempre referencia a la
Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados, conocida como la COMAR.

La COMAR, fue creada mediante Acuerdo Presidencial publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el 22 de julio de 1980. Fue concebida coma una Comisiéon Intersecretarial,
integrada por las Secretarias de Gobernacién, Relaciones Exteriores y del Trabajo y
Prevision Social, bajo la presidencia de la primera de éstas. Se le otorgd un caracter de
permanente, es decir, no se establecié temporalidad que limitara su existencia.

A la COMAR, se le encomendd encargarse de la atencién a refugiados, para ello, debia:

a) Estudiar las necesidades de los refugiados.

b) Proponer relaciones e intercambios con organismos internacionales creados
para ayudar a los refugiados.

c) Aprobar los proyectos de ayuda a los refugiados en el pais.

d) Buscar soluciones permanentes a los problemas de los refugiados.

Para el logro de sus objetivos, la COMAR, contaria con un Secretariado Técnico integrado
por un representante de cada Secretaria, el cual a su vez, tendria un Coordinador
nombrado por el Secretario de Gobernacion, en su caracter de Presidente de la COMAR.

Dentro de la estructura la Secretaria de Gobernacién se cred un 6rgano administrativo
desconcentrado, con la finalidad principal de apoyar las labores desempefiadas por la
COMAR. Actualmente, el 6rgano administrativo desconcentrado se denomina como la
“Coordinacion General de la Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados”.

Si atendemos las atribuciones otorgadas a cada una de ellas, podemos concluir que la

Coordinacion General, tiene mayores facultades que la Comision Intersecretarial. Lo
anterior, es asi ya que la Coordinacion General tiene la atribucion de atender las
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solicitudes de refugio y las cuestiones relacionadas con refugiados; por su parte, la
Comision Intersecretarial no cuenta con atribuciones que le permitan intervenir en lo
relativo a las solicitudes.

La existencia de una Comisibn y de su Coordinacion General, asi denominada
actualmente, y sefialadas indistintamente como COMAR, han provocado una confusion,
que por si sola no representa un asunto de consideracion. Sin embargo, dicha confusién
ha provocado que practicamente nadie tenga claro que le corresponde a cada una de las
instancias referidas, llegando al grado de asegurar que la encargada de atender las
solicitudes de refugio es la Comisidn Intersecretarial.

Si lo anterior no fuera suficiente para generar confusion, también encontramos una
instancia de reciente creacién, el Comité de Elegibilidad, instancia de caracter colegiado,
la cual se encuentra facultada para estudiar, analizar y emitir opiniones sobre las
solicitudes de refugio.

Por otro lado, no olvidemos que segun la actual legislacion, el Instituto Nacional de
Migracidn es la instancia facultada para resolver sobre las solicitudes de refugio, a pesar
de no contar con experiencia, capacidad técnica y recursos humanos, para realizar el
analisis de las solicitudes de refugio.

En el punto anterior, sefialé los supuestos minimos que se deben considerar al crear una
Ley en materia de refugiados. El udltimo de ellos, refiere al establecimiento de una
autoridad con facultades suficientes para reconocer y atender a refugiados. Este
planteamiento, surge por la gran indefinicién de responsabilidades que existe en materia
de refugiados.

Una nueva autoridad, debe encargarse de la aplicacion de un nuevo orden juridico, debe
ser responsable de las dos grandes vertientes del derecho de los refugiados, es decir,
debe encargarse de la elegibilidad y de la asistencia.

En lo referente a la elegibilidad el EXCOM ha sefialado que “debe existir una autoridad
claramente identificada - de ser posible una sola autoridad central - encargada de
examinar las solicitudes de concesion de la condicion de refugiado y de adoptar una
decision en primera instancia™®.

Por su parte, Santiago Corcuera ha sefialado que “los 6rganos del estado que tienen la
atribucion de considerar las peticiones de los solicitantes de asilo y de declarar la
condicién de refugiado (...), en virtud de que el derecho a pedir y recibir asilo es un
derecho humano, entonces debe seguirse que dichos érganos deben reunir las mismas
caracteristicas de composicion, garantias de independencia y pluralismo y modalidades
de funcionamiento que las instituciones nacionales de promocién y proteccion de los
derechos humanos que sefialan los Principios de Paris™>.

El planteamiento que ha formulado Santiago Corcuera sefiala principalmente que las
instituciones que atienden esta materia deber ser independientes del poder ejecutivo y

204 EXCOM, Conclusién No. 8 (XXVIII) inciso e), Determinacion de la Condicién de Refugiado, 1977. ACNUR, Compilacién
Tematica de las Conclusiones del Comité Ejecutivo sobre la Proteccién Internacional, Segunda Edicién, 2005. Version
electrénica disponible en www.acnur.org.

25 Corcuera, Santiago; Op. Cit.
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gozar de plena autonomia de gestién y presupuestaria, con el fin de que sus resoluciones
no se vean tefiidas por intereses politicos o de cualquier otro caracter que ponga en
riesgo la funcion meramente declarativa de la condicién de refugiado.

Lo anterior de acuerdo con la realidad de nuestro pais, en caso de aplicarse, tendria como
consecuencia generar un organismo similar, en esencia mas no en funciones, a la
Comisién Nacional de los Derechos Humanos que, en estricto sentido, solamente puede
emitir recomendaciones a las autoridades por las violaciones a derechos humanos que
hubiesen cometido.

De acuerdo con la practica internacional, el reconocimiento de la condicién de refugiado
es realizado por los Estados Parte de la Convencién de 1951 o por el ACNUR, en el
primer caso supone el ejercicio de una atribucion del Estado que debe ser ejercida en
pleno respeto al Derecho Internacional en su sentido mas amplio.

En cuanto al reconocimiento de refugiados, ha quedado clara la imprescindible necesidad
de establecer que solamente debe corresponder a una autoridad el poder realizar dicha
funcién. Sin embargo, la asistencia que se debe brindar a los refugiados no la puede
llevar a cabo una sola autoridad, dado que la asistencia puede ir desde el satisfacer
necesidades inmediatas como alojamiento y alimentos hasta la revalidacién de estudios,
resultando un espectro muy variado de posibilidades en las cuales se ven involucradas
distintas materias y por ello distintas autoridades de los tres niveles de gobierno.

En este sentido, recordemos que la organizacién del Estado Mexicano plasmada en la
Constitucion y en las demas leyes, provoca que las principales materias que se ven
involucradas en el analisis de solicitudes y reconocimiento de refugiados sean las de
registro y control de extranjeros y seguridad nacional; materias que se encuentran
reservadas a la Federacion y su ejercicio corresponde principalmente a la Secretaria de
Gobernacion.

Ahora bien, para la instauracion de un nuevo 6rgano especializado en materia de
refugiados, lo mas recomendable para el orden juridico mexicano es:

a) Replantear la existencia de la COMAR y su Coordinacién General.

b) Eliminar la intervencién de las instancias que, por un lado, no aportan
elementos para la elegibilidad de los solicitantes, y, por el otro, complican
el desarrollo de la asistencia a refugiados.

c) Desaparicion del Comité de Elegibilidad.

d) Priorizar la existencia de una instancia formal que tenga fundamentos
suficientes para asumir las responsabilidades en materia de refugiados,
ello con pleno respeto a los derechos humanos y, de cierta manera, aislada
de asuntos de caracter netamente migratorio.

Los puntos anteriores conllevarian a la inclusion de una parte organica en una ley
especial, y esto no debe resultar como contrario o limitante al alcance de la propia ley,
dado que la practica que se ha tenido en nuestro pais nos demuestra que se han creado
un varios érganos especializados en alguna materia, como por ejemplo el Registro Agrario
Nacional, creado por la Ley Agraria; la Comisién Nacional de Seguridad Nuclear y
Salvaguardias, creada en la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en Materia
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Nuclear; la Comisién Nacional del Agua, prevista en la Ley de Aguas Nacionales; El
Centro de Investigacion y Seguridad Nacional, establecido en la Ley de Seguridad
Nacional; el Instituto Nacional de Derechos de Autor, en la Ley Federal del Derecho de
Autor; entre otros.

Esto ha sido asi toda vez que no solamente corresponde al Ejecutivo Federal la atribucion
de crear 6rganos de la Administracion Pudblica Federal, sino que también puede ser
ejercida por el Congreso de la Unién en términos del articulo 90 constitucional, el cual le
da la posibilidad de distribuir los negocios del orden administrativo de la Federacion. La
facultad de crear 6rganos corresponde originalmente al Congreso, a quien toca distribuir
los negocios del orden administrativo de la Federacién que estaran a cargo de las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, mientras que la facultad del
Presidente para crear érganos deriva de la ley, especificamente de los articulos 14, 17 y
453 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, por lo que ésta es su limite y
medida®®.

Por lo anterior, la ley especial en materia de refugiados debe incluir una parte organica
gue contemple el cambio de denominacién, la reestructura, y la asignacion de
atribuciones al actual 6rgano desconcentrado dependiente de la Secretaria de
Gobernacion. Al ser expedida la ley se debera abrogar la existencia de la Comisién
Intersecretarial y dotar o asignar el nombre de Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados
al 6rgano desconcentrado referido; asimismo se debe limitar el actuar del Instituto
Nacional de Migracion en materia de refugiados, para que dicho Instituto solo tenga
facultades para expedir, en su caso, la documentacién migratoria que requieran los
refugiados.

26 Gongora Pimentel, Genaro David; Dictamen sobre la Creacién de 6rganos desconcentrados por el Poder Legislativo.
(Considerando Sexto, paginas 143 a 151) Articulos 9-A, 9-B, 9-C, 9-D y 9-E de la Ley Federal de Telecomunicaciones.
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CONCLUSIONES

La persona por el simple hecho de existir, posee derechos que le son inherentes, es
decir, la persona posee derechos inherentes a la condicion humana, los cuales han
sido denominados como derechos humanos, y son aquellos que siendo respetados
deben garantizar a la persona el desarrollo de una vida digna.

El respeto y la proteccion a los derechos humanos corresponde principalmente al
Estado, no siendo solamente de su exclusiva jurisdiccion, sino también resultan del
interés de la comunidad internacional.

La proteccion de la persona debe ser garantizada por todos los Estados, en principio
por el Estado del cual una persona es nacional, ciudadano o con el que tenga algun
vinculo de lealtad y sometimiento consentido.

A la persona que no recibe la proteccion adecuada por parte del Estado del cual es
nacional, se le ha reconocido que pueda salir de ese Estado, internarse en el territorio
de otro Estado y solicitar, y en su caso recibir, en éste la proteccién que requiere. Esta
formula compleja en su forma y humanitaria en su aplicacion es conocida como Asilo.

La proteccion que se brinda a las personas bajo la figura del asilo, se encuentra
restringida para aquellas que cumplen con ciertos supuestos, dado que la falta de
proteccion de su Estado debe conllevar un riesgo probable a sus derechos
fundamentales.

El asilo es una figura contemplada principalmente en la legislacion de los paises del
continente americano. El estatuto de asilado es otorgado a través de un acto
discrecional. El motivo para otorgar el asilo es Unicamente la persecucion politica. El
asilo tiene dos modalidades: diplomatica y territorial (no es necesario salir del pais de
origen). En el asilo no se prevé el principio de no devolucién. El asilo puede otorgarse
a quien hubiese cometido delitos politicos, e inclusive comunes, conexos con fin
politico.

Cualquier persona que sale de su pais es denominada como migrante. Sin embargo,
los motivos por los cuales una persona decide salir son muy variados, en algunos
casos son motivos econdmicos y en otros por factores externos a su voluntad, como
puede ser un temor o riesgo que enfrentan o enfrentarian al permanecer en su Estado,
las personas que encuadran en este supuesto se ven inmersas en una migracion
forzosa.

Las personas que deben salir de su pais o Estado, por que son, o tienen temor de ser
perseguidas por su raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo
social u opiniones politicas, o por que su vida, seguridad o libertad se ven
amenazadas por la violencia generalizada, la agresion extranjera, los conflictos
armados, la violacion masiva de derechos humanos u otras circunstancias que hayan
perturbado gravemente el orden publico, son denominadas como refugiados.



La condicion de refugiado es reconocida a través de un acto declarativo y no
constitutivo. El refugio no admite modalidad diplomética, solo territorial: es necesario
salir del pais de origen. El solicitante de refugio o refugiado es protegido contra la
devolucion a la frontera o territorio donde su vida, libertad o seguridad se vean
amenazadas. En el derecho del refugio se prevén las clausulas de exclusiéon para
personas que no se consideran merecedoras de la proteccion por haber cometido
delitos comunes graves y/o delitos contra la paz, humanidad, de guerra o actos
contrarios a las finalidades y a los principios de las Naciones Unidas.

El ser refugiado es una condicion que se adquiere antes de la salida de la persona de
su pais o Estado, por lo que al ingresar al territorio de otro pais o Estado, este Ultimo
solo puede reconocer tal situacion, es decir, ningun Estado concede a una persona la
condicion de refugiado simplemente se la reconoce. Para ello, debe realizar un
procedimiento mediante el cual logre concluir o no que una persona es un refugiado.

Nuestro pais ha tenido una tradicion de otorgar asilo o refugio a muchas personas, y
se ha caracterizado por ser una nacion incluyente y solidaria, originando que las
personas que han llegado realice importantes contribuciones a la cultura, educacion y
desatrrollo cientifico del pais.

Con la llegada de asilados o refugiados de distintas nacionalidades, entre las que
destacan espafioles, argentinos, chilenos, uruguayos y sobre todo los guatemaltecos,
México, su Pueblo y su Gobierno, han adquirido una gran experiencia en la atencién
de las personas que necesitan proteccion.

Durante muchos afios no fue necesario argumentar una obligacion internacional, para
que se acogieran a miles de personas, que en muchos casos llegaban en grandes
contingentes. Sin embargo, la inesperada llegada de esos contingentes provoco que la
legislacién nacional se viera facilmente rebasada por la realidad, siendo necesario
reajustarla, solamente como respuesta y no como prevision.

La adhesion de México a la Convencion de 1951 y su Protocolo de 1967, suponian la
inminente reforma a la Ley General de Poblacidn, cuyo principal objetivo se centraria
en la adecuacion de que la condicién de refugiado no es sinbnimo de la caracteristica
migratoria. Esta situacion permanece en espera después de 8 afos.

Actualmente las disposiciones en materia de refugiados son contrarias, en muchos, a
los instrumentos internacionales. Por lo que resulta necesario la adecuacién y
modernizacion juridica que permitirA a México cumplir cabalmente con sus
compromisos internacionales.

La mejor forma de lograr lo anterior es impulsar la creacion de una legislacién especial
en materia de refugiados que incluya una parte sustantiva en la que se establezcan
los criterios para la proteccion y asistencia de los refugiados y solicitantes, asi como
una parte organica en la que se cree un nuevo 6rgano especializado en materia de
refugiados.
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