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. ANTECEDENTES E | NTRCDUCCI ON

1. La huida y el exilio de los 20 m|lones de refugi ados que hay en el nundo
y que abandonaron sus hogares y paises de origen es la trdagi ca consecuenci a
de la incapacidad o | a negativa de | os gobi ernos respectivos a asumr su
responsabi | i dad de garantizar el respeto de |os derechos humanos, conprendido
el derecho a | a seguridad personal, de todos |os individuos y |os grupos que
residen en su territorio. La falta de protecci 6n dentro de las fronteras
naci onal es, de la que las corrientes de refugi ados son un sintomn, afecta
asimsnmo a | as personas internanente desplazadas y a otras personas que
todavia no han buscado | a seguridad en otro pais o bien no han consegui do

Il egar a éste. En el actual periodo de transicién y convul siones en |os
asunt os mundi al es, cuando nuevos Estados acceden a | a independencia o |a
recuperan mentras otros se ven desgarrados por la violencia fraticida, hay
una proliferaci én alarmante de los conflictos étnicos y sectarios, que en
nmuchos casos persiguen el fin declarado de expul sar a un grupo de personas de
territorio que conparten con otras, violando asi no sélo el derecho de esas
personas a pernmanecer en sus hogares en condici ones de seguridad sino tanbién
su derecho a regresar alguna vez a esos hogares e incluso su derecho a la
propia vida. Conb consecuencia de ello es practicanmente seguro que se
produciran nuevas corrientes nmasivas de refugi ados, que iran aconpafiadas de
despl azami entos internos y de |la persistencia de |as actual es situaciones de
refugi ados. En un contexto internacional que incluye |os novimentos

m gratorios provocados por |a pobreza y |los trastornos econdm cos, |as

presi ones denograficas, |a degradaci 6n ecol 6égica y los conflictos politicos

| at ent es que anenazan estallar en cual quier nomento en conflictos viol entos
naci onal es e internacionales, la proteccion de los refugiados y la soluciéon y
| a prevenci 6n de su probl emas pl antean conplicados retos al ACNUR a | os

Est ados directanente interesados y a | a conuni dad internacional en su
conjunto

2. Ala Oicina del Alto Com sionado de | as Naci ones Uni das para | os

Ref ugi ados se | e han enconendado | as funci ones de proporcionar proteccion

i nternacional a | os refugi ados, bajo | os auspicios de | as Naci ones Uni das, y
de buscar sol uciones para sus probl emas. Estas funciones incluyen asegurar
junto con |l os gobiernos y por su internedio, la proteccién juridicay
practica de | os refugi ados, novilizar y coordinar el despliegue de |os
recursos necesarios para asegurar |a supervivencia y el bienestar de |os
refugi ados, y fonentar en sus paises de origen condi ci ones que conduzcan a |la
sol uci 6n ideal de la repatriacion voluntaria y ayuden a prevenir futuros
probl emas de refugi ados. Las situaciones a que la Oicina hizo frente
durante el afio transcurrido en el cunplimento de estas funciones conllevaron
con denmsi ada frecuenci a padeci mi entos irreparables y |a pérdi da de vidas
humanas. Las dificultades a que hubo que hacer frente fueron de tal magnitud
gue obscurecieron practicamente | os progresos realizados en nunerosas
esferas. En el centro de Africa, nuevas corrientes de refugi ados repentinas
y masi vas desencadenadas por ani quiladores conflictos étnicos y politicos han
desbordado | a capaci dad de recepci 6n de | os paises vecinos y, a pesar de |as
nedi das de preparaci 6n adopt adas para hacer frente a situaci ones de
energenci a, han superado con mucho | a capaci dad del ACNUR y de | a conuni dad

i nternaci onal para dar una respuesta eficaz y oportuna. El genocidio, la
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guerra civil, las enfernedades epidémicas y la falta de alinentos, agua

pot abl e, vivienda, instal aciones sanitarias y seguridad personal se han
surmado en | a tragedia de Rmanda para provocar un desastre humano y una crisis
de refugi ados de di nensiones catastroficas. Conp en | os casos de Bosnia y
Somalia, la situaci 6n planteada en Rwanda pone de manifiesto los limtes de
la acci 6n hunmanitaria cuando ésta se desarrolla en nedio de un conflicto, asi
conp el alto precio en sufrimentos humanos que puede derivarse del hecho de
qgue | a al arna dada con antel aci 6n no vaya segui da de nedi das oportunas
destinadas a evitar el estallido de la violencia o a limtar su al cance.

Este tipo de situaci 6n plantea asi m snbo probl emas abrumadores en | o tocante a
| a protecci 6n, |a busqueda de soluciones y |a prevenci 6n de nuevos desastres
no so6l o para el ACNUR, sino tanbi én para otras organi zaci ones de | as Naci ones
Uni das y organi zaci ones internacionales y para toda |a conuni dad

i nt ernaci onal

3. En otras partes del mundo, ademas de Africa, persisten situaciones de
refugi ados ya antiguos, a pesar de |os esfuerzos internacional es encani nados
a resolver los conflictos que provocaron esas situaciones y que continudan

i mpi di endo su solucié6n. En varias regi ones, nuevos refugi ados se han visto
obligados a huir de los conflictos arnmados, |a violencia generalizada y |as
graves infracciones de | os derechos humanos que tienen lugar en sus paises de
origen. En al gunos casos, |os refugiados, |los repatriados y otras personas
cuya atenci 6n incunbe al Alto Com sionado han sido objeto de asesinatos,

vi ol aci ones, torturas, encarcel am entos injustificados y ataques arnados,

bi en del i berados o producto del fuego cruzado de la guerra civil, en sus
canpanent os, asentam entos y hogares. En al gunos casos, qui enes buscaban
asilo se han visto rechazados en las fronteras, detenidos o confinados en
canpos de internam ento en condiciones de gran dureza, interceptados en ruta
hacia un pais de asilo, y obligados a regresar a | os paises en | os que |os
refugi ados tenian razones fundadas para tener ser objeto de persecuciones.

4, En todos |l os continentes, los solicitantes de asilo han seguido Il egando
procedent es de zonas | ejanas o proximas, poniendo a dura prueba | a capaci dad
de recepci 6n, las estructuras juridicas y adm nistrativas y en nuchos casos
la paciencia y |la buena voluntad de | os paises afectados. La mgracion no
conforne a la ley, el desenpleo generalizado y las dificultades econdom cas
gue padecen nunerosos paises de asilo y tanbi én | a reaparicion de
sentim ent os xendf obos en vari os paises han segui do ejerci endo gran presion
sobre la institucion del asilo, que tiene una inportancia decisiva para |la
prot ecci 6n de | os refugi ados.

5. A pesar de estas dificultades, se ha consegui do avanzar en nunerosas
esferas, enpezando por Africa, donde la transicion pacifica de Sudafrica a un
gobi erno denobcratico es un acontecimento al entador para todo el continente.
En vista de que los éxitos de |a actuaci 6n preventiva pasan por | o genera
desaperci bi dos, nerece | a pena destacar que el establecimento de |a paz en
Africa del Sur significa que se ha desactivado | o que anenazaba con
convertirse en una crisis de refugi ados de grandes proporciones.

La repatriaci 6n desde paises vecinos a Mzanbi que, realizada ya en mas de

un 50% constituye un inportante paso para resolver | o que habia sido e

mayor probl ema de refugi ados de Africa. En otros continentes, |os avances
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real i zados incluyen la prevista conclusién del Plan General de Acci6n sobre
Ref ugi ados | ndochi nos, |los preparativos para |la repatriaci 6n voluntaria en
gran escala a Myanmar, el establecimento en Georgia de |as bases para e
regreso de | as personas internanente despl azadas a Abjasia, |a continuacion
del regreso y de la reintegraci 6n, fonentada y vigilada por el ACNUR tanto
de refugi ados conb de personas despl azadas en Tayi kistan y, en Quatenal a, el
nej oram ento de | as perspectivas de repatriaci 6n gracias a | os progresos
real i zados en | as negoci aci ones de paz apoyadas i nternaci onal mrente. En todas
| as regi ones, casi todos |os gobiernos han seguido respetando, con rmuy pocas
excepci ones, |l os principios del derecho de |os refugiados, conprendi dos el
princi pio fundanental de la no devol uci 6n, el aseguram ento del acceso de |os
solicitantes de asilo que lo requieran a | os procedi m entos de determ naci én
de la condicion de refugiado y el ofrecimento de asilo a mllones de
personas necesitadas de protecci 6n internacional. El renovado respeto de
pricipio de la no devoluci 6n ha quedado denostrado en |as reconendaci ones de
| os 6rganos regionales relativas al trato que ha de darse a los solicitantes
de asilo, en la nueva | egislaci 6n aprobada en vari os paises y, concretanente,
por el canbio de actitud de un gobierno concreto, que ha pasado de una
politica de interdiccion y regreso involuntario de los solicitantes de asilo
a una politica de refugio provisional en la regi6n

6. Habi da cuenta de |a magnitud de | os probl enas pl anteados y de | as nuevas
t areas enconendadas al ACNUR, particularnente en | o que concierne a

activi dades rel aci onadas con la solucién y la prevenci 6n de probl emas de
refugi ados en | os paises de origen y en |las zonas afectadas por conflictos
armados, es esenci al adoptar nuevos criterios y estrategias y adaptar |os
nmecani snos y procedi m entos del pasado a | as necesi dades del presente.

En tales circunstancias, resulta atil volver a exam nar el concepto
fundanental de la proteccién internacional -1o0 que el concepto significa, a
qui én tratanps de proteger y por qué- y estudiar la forma en que |os

i nstrumentos y necani snos que se utilizaron en el pasado pueden adaptarse
para que respondan nmejor a |las necesidades presentes y futuras. En |la nota
sobre protecci 6n internacional (A AC 96/815) publicada el afio pasado se hacia
hi ncapi é en varias cuestiones fundanmental es conprendi das en | os temas que
analizé en 1992 el Gupo de Trabajo interno sobre Protecci 6n |nternaciona

del ACNUR, |o0s cual es habian constituido el tema de |a nota del afio
precedente. En el prinero de | os docunentos citados se analiz6 el asilo en
tanto que instrunmento de protecci6n internacional, |as consecuencias de |as
tendenci as actual es para el respeto de los principios de la proteccion, y |os
esfuerzos realizados por el ACNUR para fonentar la prevenci6n y |la sol ucion
de | os probl emas de refugi ados nmediante el fonmento del respeto de |os
derechos humanos, |as activi dades destinadas a | as personas internanmente
despl azadas y a otras personas afectadas por |as situaciones de conflicto
armado, y la repatriacion voluntaria. En la presente nota se sigue avanzando
en ese analisis, centréandose en un tema fundamental conmo es |a nocion msnma
de protecci 6n internacional. En este docunento se exam na | a necesidad de
protecci 6n internacional comp concepto definitorio para determ nar que una

cl ase especifica de personas, |os refugi ados, deben ser objeto de especi al
atenci 6n por parte de |a conunidad internacional y quedar claranente

inclui dos en el mandato y |las conpetencias del ACNUR, asi conmp para atender a
| a necesidad de protecci6n en tanto que principio rector de |as acci ones que
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el Alto Comisionado y |a conunidad internacional |levan a cabo en favor de

| os refugi ados. Desde esta perspectiva, |a nota exam nara | a adecuaci 6n de
los instrumentos juridicos de que se di spone para asegurar que se concede
protecci 6n a quienes |la necesitan, asi conb |as nejoras que cabe pl antear se.
En | a nota se exam nan tambi én brevenente al gunos aspectos de | a proteccion

i nt ernaci onal relacionados con |a prevenci 6n de | os probl emas de refugi ados y
su soluci én en | os paises de origen y en las zonas de conflicto que ya se
trataron anplianmente en la nota del afio pasado y en |l a nota sobre |os
aspectos de |l as actividades del ACNUR rel aci onadas con | a proteccion de |as
personas internanmente despl azadas (EC SCP/ 87) .

7. En la parte Il se analiza el significado de |a protecci6n internacional,
su evol uci 6n, su contenido y los distintos instrunmentos que se aplican para
proporcionarla. En la parte IlIl se analiza |a adecuaci 6n, y |as

limtaciones, de los instrumentos juridicos existentes para atender a | as
necesi dades de | os refugi ados en materia de protecci 6n internaci onal
mentras que en la parte IV se expone céno pueden col narse, o al nenos
orillarse, las |agunas detectadas, especial mente recurriendo a |la proteccion
provi sional y a diversas formas de arnoni zaci 6n regional e internacional.

En la parte V se examna |la relacion entre el concepto de proteccion
internacional y la funcién cada vez mayor que la Oicina desenpefia en dar

sol uciones y prevenir situaci ones nedi ante activi dades destinadas a | os
repatri ados, |as personas desplazadas y otras personas dentro de sus propios
pai ses.

1. EL CONCEPTO DE PROTECCI ON | NTERNACI ONAL

A. La necesidad de proteccién que tiene el refugiado

8. Al contrario que casi todas |as demas personas que abandonan su pais, |os
refugi ados tratan de conseguir ser adnmitidos en otro pais no por el eccion
sino por necesidad inperiosa, a fin de escapar a | as anenazas que pesan sobre
sus derechos humanos mas fundanental es y de |las que |as autoridades de su
pais de origen no pueden o no quieren protegerlos. Privados de |a proteccion
de su propi o gobierno, los refugiados tienen que tratar de conseguir la
protecci 6n necesaria a todo ser humano de | as autoridades de un pais de
refugio y de la conunidad internacional. Esta necesidad vital de proteccién

i nternacional es | o que distingue mas claranmente a | os refugi ados de otros
extranj eros.

9. La situaci 6n de |l os refugi ados en tanto que extranjeros desarrai gados,
por 1o general con escasos recursos materiales, a nenudo carentes de
docunent aci 6n y desprovistos no s6lo de |l a protecci 6n de un gobi erno sino
tanbi én de | as estructuras protectoras tradicionales que son la famlia, el
clan y la conuni dad, hace que tal es personas sean vul nerabl es por muchos
conceptos. La situaci én de |as nujeres refugi adas y de | os nifios separados
de su famlia es especialnente precaria. Anmenazados ya por la violencia o
por | os abusos en materia de derechos hunmanos en su propio pais, |os
ref ugi ados pueden verse enfrentados a peligros adicionales en su marcha hacia
un pais de refugio, a lo que se afiade el riesgo de verse rechazados en |as
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fronteras de dicho pais (o antes incluso de al canzarlas). Incluso una vez
gue ha conseguido ser admtido a otro pais, el refugi ado puede verse
enfrentado a | os problemas de la violencia, la criminalidad, |os abusos de
poder y la intolerancia que estan presentes en distinto grado en todos |os
pai ses, pero a los que el extranjero desvalido e indocurmentado se ve nucho
nmas expuesto. Por eso, el refugiado o |a refugi ada necesita seguridad
personal, incluida |la proteccidn frente a la posibilidad de ser enviado a un
lugar en que su vida o su libertad corran peligro. Para sobrevivir en e
pais de asilo, el refugi ado necesita ademas tener al gun nedi o de

subsi stencia, asi conpb vivienda, atencion nédica y otros cui dados basi cos.
Esto entrafia al gun tipo de reconocimento de su situaci 6n juridica que le
autorice a trabajar o al nenos le pernmita acceder a | a asistencia

humani taria, |as prestaciones sociales y | a docunentaci 6n. Ademés de |l o
necesari o para | a supervivencia innmediata, |os refugi ados necesitan que se
respeten | os otros derechos humanos fundanental es de que todas | as personas
deben disfrutar sin discrimnaci6on. Por altino, todo refugi ado necesita una
soluci6on a largo plazo que le permta integrarse en |la sociedad y |levar una
vida normal conp auténtico mienbro de |Ia conuni dad naci onal

10. Cuando | a Asanbl ea General de | as Naci ones Uni das aprobd |a definicion
general de refugiado que se utilizaria en el Estatuto del ACNUR y, con
ciertas nodificaciones, en la Convenci 6n de 1951, decidié ir mas all & de
anteriores definiciones puntual es, basadas en situaciones especificas, y
orientarse a una definicion mas universalnente aplicable. En |las
formul aci ones casi idénticas que se enplean en el Estatuto del ACNURy en |la
Convenci 6n de 1951, la falta de protecci 6n naci onal constituye el nucleo de
concepto de refugiado. En dichos instrunentos, se define al refugiado conmo
una persona que esta fuera de su pais "debido a fundados tenores de ser

per segui da" por razones especificas y que "no pueda o, a causa de dichos
tenbres, no quiera acogerse a la protecci 6n del pais de su nacionalidad, o
que, si carece de nacionalidad, no quiera regresar al pais donde antes tenia
su residencia habitual" 1/. Mentras que el riesgo de persecuci 6n entrafa
claramente la falta de protecci 6n eficaz, |a segunda parte de |la oraci 6n hace
de la incapacidad efectiva de obtener |a protecci6n del propio pais de origen
un el emento explicito de la definicion del refugiado. (En el caso de
apatrida, la inposibilidad de regresar unida al tenor fundanentado de ser

obj et o de persecuci 6n establ ece | a necesi dad de extender a esa persona |l a
protecci 6n internaci onal prevista para el refugiado.)

11. Habida cuenta de que | a necesidad de protecci 6n caracteriza la triste
suerte de los refugiados y es un el enento decisivo en su identificaci 6n cono
personas de |la incunmbencia del ACNUR y de | a conuni dad internacional
propor ci onar esa proteccion constituye el ndcleo nmisnpo del mandato del ACNUR
Cuando | as Naci ones Uni das decidi eron en 1949 establ ecer el ACNUR |a
Asanbl ea General reconoci 6 explicitamente "que |a proteccion internacional a
| os refugiados i ncunbe a | as Naci ones Uni das" (resolucidn 319 (1V) de la
Asanbl ea General, 3 de dicienbre de 1949). (E térm no "proteccién

i nternacional a | os refugiados" se introdujo por primera vez en |as
resol uci ones del Consejo Econonmico y Social y de |a Asanbl ea Genera
relativas al establecimento de la OQicina 2/.) El objetivo general de la
protecci 6n internacional se resune en el Preanbulo a I a Convenci 6n de 1951 en
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| os siguientes térmnos: "asegurar a |los refugiados el ejercicio mas anplio
posi bl e de | os derechos y |ibertades fundanental es" de que todos "l os seres
humanos deben gozar... sin distincién alguna". Asi pues, |la proteccion

i nternacional tiene cono prem sa |os principios de | os derechos hunanos.
Desde esta perspectiva de | os derechos humanos, |a razon de que |as

Naci ones Unidas (térm no que en este contexto no designa Unicanente a |la
institucion sino tanbi én a | a conuni dad de naci ones congregadas en su Seno)
se hagan cargo de la protecci én internaci onal de |os refugi ados parece clara:
| os derechos y las libertades fundanmental es | e son garantizados normal nente a
| a persona por su gobierno. Dado que |os refugiados no disfrutan de |la
protecci 6n efectiva de su propi o gobierno, este recurso normal no esta a su
al cance, e incunbe a |l a comuni dad internaci onal en su conjunto proporcionar
la protecci 6n "internacional" necesaria para asegurar que |os refugi ados

di sfrutan de tal es derechos.

B. El contenido de la proteccién internaciona

12. Habida cuenta de la anmplitud del objetivo general de |la proteccion

i nternacional, resulta apropiado que en el Estatuto del ACNUR se describa |la
funci 6n de protecci 6n del A to Com sionado conp incluidora de préacticanmente
todas | as actividades que la Oficina |Ileva a cabo en favor de | os

refugi ados 3/. Conp se expone en térninos generales en el Estatuto de |la
Oicina y demuestra la practica del ACNUR, |a protecci6n internaciona
conporta intentar atender, en col aboraci 6n con |os gobiernos y |as

or gani zaci ones no gubernanental es, |as nuy vari adas necesi dades que se

pl ant ean conp consecuencia de la falta de protecci6n nacional descrita en e
parrafo 10. Asi pues, la proteccion internacional conm enza por conseguir |la
adm sién, el asilo y el respeto de | os derechos humanos basi cos, incluido el
principio de la no devolucion, sin el cual la seguridad e incluso |a

supervi venci a del refugiado corren peligro; esa proteccion s6lo term na con
el logro de una sol uci 6n duradera, ideal nente consistente en volver a
conseguir que el propio pais del refugiado o proteja. La proteccién

i nternacional incluye fonmentar |a concertaci 6n de convenci ones

i nternaci onal es destinadas a proteger a | os refugi ados a escala regional y
nmundi al 4/ y supervisar su aplicaci 6n, pronover |a adopci 6n de nedi das

| egislativas y de otra indole a nivel nacional, y cada vez nmas a nive

regi onal, con objeto de asegurar que |os refugi ados son identificados conp
tales y que se | es conceden el estatuto y el trato apropi ados en sus paises
de asilo, y velar, junto con |las autoridades nacionales y a través de ell as,
por la seguridad y el bienestar de grupos de refugiados y de refugi ados

ai sl ados concretos en | os paises de asilo. La protecci én incluye asegurar
gue se toman en cuenta | as necesi dades especi al es de | as nujeres refugi adas,
en particular las victinmas de la violencia, y tanbién |las de |os nios,
especi al rente | os separados de su fanmlia. Dado que el objetivo Gltinmo de la
protecci 6n i nternaci onal debe ser hallar una solucién satisfactoria para e
refugi ado, la funci6n de protecci6n incluye asimsnp formentar en col aboraci 6n
con | os gobiernos y con otros 6rganos de |as Naci ones Unidas y 6rganos

i nternaci onal es | a adopci 6n de nedi das destinadas a elimnar o mtigar |as
causas que provocan | a huida de |os refugiados, a fin de establ ecer
condi ci ones que permtan a éstos regresar a sus hogares en condiciones de
seguridad y, cuando ello resulte factible, facilitar y cooperar a la
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repatriaci 6n voluntaria y vigilar que se efectle en condici ones de seguri dad.
Si el regreso en condiciones de seguridad no es posible, |la proteccion

i nternaci onal conporta formentar y aplicar |as soluci ones duraderas
alternativas que son el reasentaniento o la integracion | ocal

13. Dado que | os Estados soberanos son | os principal es encargados de respetar
y garantizar |os derechos fundanental es de todas | as personas que se
encuentren en su territorio y estén sujetas a su jurisdiccién 5/, la
protecci 6n efectiva de | os refugi ados exige que el gobierno del pais de asilo
adopt e nedi das destinadas a ellos. En consecuencia, |la funcion del ACNUR en
| a prestaci 6n de protecci 6n internacional conporta, sobre todo, velar por que
| os gobi ernos tomen | as nmedi das necesarias para proteger a todos |os

refugi ados que se encuentren en su territorio, asi conb a |as personas que
traten de ser admitidas en |las fronteras y que puedan ser refugi ados.

El cunmplimento de Ia funci6n de protecci 6n internacional enconendada a | a
Oicina del Alto Com sionado exige |a cooperaci 6n activa y el apoyo de

gobi erno interesado, asi conpb el apoyo de | os demas paises de | a conuni dad

i nt ernaci onal

C. Instrunmentos de proteccion internaciona

14. Los instrunentos de proteccion internacional van desde los juridicos y

di pl ométi cos hasta los materiales y practicos, desde | as convenci ones

i nternaci onal es hasta |l a | egislacion nacional, |as gestiones diplomaticas
para dar asilo a refugi ados individual es anmenazados con ser devueltos a su
pais, nedi das concretas conp proporcionar raciones alinmentarias basicas o
agua potable, e incluso | a plantaci 6n de setos defensivos de espino en torno
a |l os asentam entos de refugi ados. La presencia en el canpo y el libre
acceso a |l os refugiados (incluidos los solicitantes de asilo cuya condici 6n
de refugi ado no ha sido establ ecida) de personal del ACNUR y otros organi snos
responsabl es de su protecci 6n han resultado ser "instrunentos" de inportancia
cruci al que son conpl enento indi spensable de |as activi dades de protecci 6n en
los anmbitos juridico y politico. La proteccion practica sobre el terreno
requi ere unas estrechas rel aciones de trabajo con | os funcionarios nacional es
en todos los niveles, en particular con aquéllos que estan en contacto
directo con los refugiados. Conp |la asistencia material es a nenudo esenci al
para | a supervivencia de | os refugi ados, puede ser tanbi én una condici 6n sine
qgua non de la proteccién internacional. Gros instrumentos de |a proteccion
i nternacional son el reasentaniento de energencia en terceros paises -0 la
asi stencia para regresar al pais de origen- cuando |os refugi ados estan en
peligro o les es inposible de al gun nodo permanecer en el pais de acogida; |a
i nformaci 6n publica para pronover |a conprensi 6n de | os problemas de | os
refugi ados y suscitar asi apoyo para unas generosas politicas de acogida; |os
sistemas y redes de informaci 6n para informar con exactitud y a su debido
tienpo sobre | os paises de origen, con objeto de identificar correctanente a
| as personas necesitadas de proteccion y evitar el mal enpleo de |os
procedi mi entos de asilo; |a ensefianza y otras activi dades de pronoci 6n, para
estimular la conprensi é6n de | os problemas y | as necesi dades de | os refugi ados
y de los principios del derecho en esta materia; |a capacitacion de

funci onari os encargados de determ nar |a condicion de refugiado,

admi ni st radores de canpanentos, guardias fronterizos, personal de |as
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or gani zaci ones no gubernanental es y personal del ACNUR;, el asesoramiento a
refugi ados y solicitantes de asilo individuales; y la formulaci6n y difusién
de directrices para atender a | as necesi dades practicas de protecci 6n de
categorias especificas de refugiados, tales conp nifios y mujeres; registro,
docunent aci 6n, blUsqueda de fanmiliares y atenci ones adecuadas para | os nifios
separados de sus fam lias; y progranas especiales para nujeres y otros
refugi ados victinas de actos de violencia. Los instrumentos de proteccion
pueden ser utilizados tanto por el ACNUR cono por |as autoridades naci onal es
responsabl es de | os refugi ados, asi cono por |as organi zaci ones no

guber nanent al es, que en muchos pai ses desenpefian un papel reconocido y
valioso en I a protecci6n de |os refugiados.

15. Aunque esta claro que |l a expresion "proteccion juridica y politica” no
basta ya para abarcar todo el anmbito y la proteccion internacional, |os

i nstrumentos juridicos internacionales, asi conp | os principios

i nt ernaci onal nente aceptados y |as normas conteni das, por ejenplo, en |las
resol uci ones de | a Asanbl ea General, las conclusiones del Conmité E ecutivo
del ACNUR, |as decisiones judiciales y la opinién de | os entendidos, son

i nstrument os esenciales para |la protecci 6n de | os refugiados. El sistemn

i nternacional para la proteccion de |os refugi ados tiene cono el enentos
juridicos centrales |la Convenci 6n de |as Naciones Unidas de 1951 y e
Protocolo de 1967 relativo al estatuto de |os refugiados. (La adhesio6n de
Tajikistan y Domnica y |la sucesi6n de la antigua Republica Yugoslavia de
Macedoni a el eva a 127 el nunero de Estados que son Partes en uno de esos
instrumentos o en anbos.) Estos son | os Unicos instrunentos universales, y
| a expresi 6n mas clara de solidaridad internacional, para |la proteccion de

| os refugiados. Las disposiciones de |a Convenci 6n siguen siendo el criterio
para juzgar cual esqui era nmedidas de protecciéon y trato de | os refugi ados.

Su di sposicion nas inportante, el principio de no devol uci 6n contenido en el
articulo 33, es la piedra angular de la protecci6n internacional. E ACNUR
desenpefia un papel central en este marco internacional, incunbi éndole segun
su estatuto la funci 6n de pronmover y supervisar |la aplicacion de |as
convenci ones internaci onal es para |la protecci 6n de |os refugi ados, mentras
que | os Estados Partes tienen |a responsabilidad correspondi ente, en virtud
del articulo 35 de la Convenci 6n y del parrafo 1 del articulo Il de

Prot ocol o, de cooperar con la Oficina en el ejercicio de sus funciones.

16. La Convenci 6n de 1951 y el Protocolo de 1967 tienen conp conpl enento

al gunos i nstrunentos regional es sobre | os refugi ados, en particular |a
Convenci 6n de |la QUA de 1969 que rige | os aspectos inherentes a | os probl emas
de los refugi ados en Africa y, en cuanto a Angérica Latina, |a Declaraci én de
Cartagena de 1984. El sistema se ha reforzado adends nedi ante un creciente
numero de | eyes nacionales relativas a |la adm sién, el reconocimento y la
protecci 6n de | os refugi ados. Los instrunentos internacionales y regionales
de derechos humanos y el derecho internacional hunmanitario son valiosos

el enent os adi ci onal es de | a protecci6n internacional

17. A nedida que la Oicina del Alto Conisionado se siente ||l amada cada vez
mas a brindar proteccion y asistencia humanitaria en zonas de conflicto
armado o cerca de ellas y en | os paises de origen, surgen nuevos probl emas
que requi eren el desarroll o de nuevos instrumentos de protecci 6n. Se trata
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de I a diplonmacia humanitaria en | os planos nacional y |local, una coordi naci én
nmas estrecha con | os organos politicos de | as Naciones Unidas y con |as

or gani zaci ones regional es, nmejores relaciones de trabajo con los mlitares
tanto en el contexto de | as operaciones de nantenimento de la paz o

paci ficaci 6n y apoyo logistico a |la asistencia hunmanitaria conb para |la
protecci 6n fisica de | os refugiados y |as personas despl azadas, y una nas

i ntensa cooperaci 6n con el Conité Internacional de la Ctuz Roja y con |os
equi pos de vigilancia de derechos humanos. En |as situaci ones de conflicto
el Convenio de G nebra de 1949 relativo a |la protecci 6n debida a | as personas
civiles en tienpo de guerra y |os Protocol os adicional es de 1977 adqui eren
particular inportancia entre los instrumentos juridicos disponibles. Cuando
la Oficina desarrolla actividades de protecci 6n y asistencia en favor de
personas que se encuentran en sus propi os paises, la |egislacion sobre

refugi ados en cuanto tal no es aplicable. Los instrunentos juridicos basicos
de proteccion son la ley nacional y |as normas internaci onal es de derechos
humanos y derecho hunmanitario.

18. Tanto en | os paises de origen conp en los de asilo, |las |eyes pueden
servir cono principios orientadores e instrunmentos de protecci 6n, pero para
gue consigan su objetivo es preciso que sean respetadas y aplicadas. Para
ell o se requi ere que | os gobi ernos tengan voluntad politica y nedi os de
aplicarlas. Cuando | os gobiernos carecen de nmedi os para proteger a |l os
refugi ados o a sus propi os ci udadanos, necesitan recibir asistencia de |la
comuni dad internaci onal para hacerlo. En muchas de las nas dificiles
situaci ones con que se enfrenta actual nente el ACNUR, el problema de poner en
practica los principios juridicos y humanitarios reconoci dos es critico.

La retirada de el enentos armados de | os canpanentos de refugi ados, |a
prevenci 6n de ataques, intimdacion y hostigam ento de refugi ados y
repatriados por el ementos extrafios y tanbi én por nienbros de su propio grupo
nacional o étnico, la clara separaci 6n entre refugi ados y personas que no
tienen tal categoria o no nerecen protecci6n internacional, y la aplicacion
del derecho humanitari o son algunas de | as tareas urgentes que es preciso
real i zar para asegurar la proteccion y el bienestar de |os refugi ados, asi
conp de | as pobl aciones locales, y para facilitar la solucién de |la
repatriaci 6n voluntaria. E cunplimnmento del nmandato internacional de
protecci 6n del Alto Com sionado en estas situaci ones requiere | a cooperacion
con | os gobiernos y otros organi snbos y 6rganos del sistenma de |as Naci ones
Uni das y de | a comuni dad internacional en general, actuando cada uno con
arregl o a sus propi os mandat os conpl enentarios en las esferas politicay
juridica, asi conb en la humanitari a.

[11. LA NECESI DAD DE PROTECCI ON | NTERNACI ONAL: | DONEI DAD
DE LGOS | NSTRUMENTOS JURI DI COS DI SPONI BLES

19. Uno de |l os principal es problemas con que se enfrenta el ACNUR al ofrecer
protecci 6n i nternacional es la cuestiodn de | a idoneidad de |os instrunentos,
en particular los instrunmentos juridicos, disponibles para realizar la tarea.
¢En qué nedi da hay desajustes entre el anbito que cubren | os instrunentos
internacionales y |las categorias de personas que real nente necesitan
protecci 6n internacional? En caso de que tal es desaj ustes existan, ¢qué se
debe y se puede hacer para remnediarl os?
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A. Pertinencia y limtaciones de |a Convenci 6n de 1951

y del Protocolo de 1967

20. En los 40 afios transcurridos desde que entr6 en vigor, |la Convencion

de 1951, con su conplenmento el Protocolo de 1967, ha resultado ser
suficientemente flexible para facilitar | a protecci 6n internacional a
ref ugi ados que huyen de una anplia vari edad de anenazas para sus vidas y sus
derechos fundanental es en sus paises de origen. Estos instrunmentos contindan
constituyendo una base juridica firme para asentar |a protecci 6n de

refugi ados i ndi vidual es que escapan de regi nenes opresivos de todo col or, asi
conp para | os grupos que huyen del tumulto que a nenudo aconpafia a | os
canbios o a los intentos de canbio en | os sistemas no denocraticos de

gobi erno. De hecho, en la era que ha seguido a la guerra fria, cuando
parecen cada vez nmas frecuentes |los conflictos internos que producen opresion
por notivos étnicos y religiosos tanto conb politicos, dando |ugar a

i mportantes corrientes de refugi ados, es evidente que siguen siendo
pertinentes | os notivos para | a concesi 6n del estatuto de refugi ado
contenidos en |la definiciodn de | a Convenci 6n de 1951

21. Pese a la directa pertinencia de |a Convenci 6n de 1951 y del Protocolo
de 1967 en nuchas o quiza la nmayoria de | as situaci ones contenporaneas de
refugi ados, |as categorias de |las personas a |l as que | os Estados aceptan cono
"refugi ados" en virtud de estos instrumentos y la legislacién y la
jurisprudenci a naci onal es correspondi entes no incluyen a todos |os
reconoci dos por | a conunidad internacional, y a nmenudo por esos m snos

gobi ernos, conpb necesitados de protecci é6n internacional por el peligro que
corren en su propi o pais. Las discrepancias entre |os refugi ados reconoci dos
en virtud de la Convenci on de 1951 y el grupo mas anplio de personas

necesi tadas de protecci 6n i nternaci onal provienen en parte de la forma en que
| a definicion de "refugi ado" en | a Convenci 6n de 1951 ha sido interpretada
por al gunos Estados, en parte de la forma en que se ha aplicado | a Convenci 6n
juntanente con el Protocolo de 1967, y en parte de las |imtaciones

i nherentes a los propios instrumentos. Ora limtacion de |a efectividad de
I a Convenci 6n y del Protocol o sobre refugi ados resulta del hecho de que

al gunos Estados, entre ellos algunos de | os nas inportantes paises de asilo,
no se han adherido todavia a esos instrunentos, o contindan nmanteni endo |a
limtaci 6n geografica a | os refugi ados procedentes de Europa. En |los
parrafos siguientes se examnara |la indole de estos "desajustes" dentro de

al cance efectivo de estos instrunentos juridicos clave, y |l o que se ha hecho
0 se podria hacer para renediarl os

1. Interpretaci ones diversas de |la definicioén de refugiado

22. La mayoria de | os Estados convienen con el ACNUR en que |a Convenci 6n y
el Protocolo se aplican a | os refugi ados de guerras civiles que tienen buenas
razones para temer persecuci ones por causa de su religi 6n, origen étnico,
clan o supuesta opini én politica. Michos Estados convi enen tanbi én en que
persecuci 6n en el sentido de | a Convenci 6n de 1951 puede ser | a procedente no
s6l o del gobierno sino tanbi én de las autoridades de facto o de otros grupos
en situaci ones en que el gobierno nacional no quiere o no puede en |a
practica brindar a |l as personas afectadas |la proteccion que les permtiria
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per manecer con seguridad en el pais o regresar a él. En al gunos paises, sin
enbargo, |as autoridades conpetentes, incluidas las adm nistrativas y |as
judiciales, han interpretado los térm nos de | a definicién de refugi ado

-en particular las pal abras "fundados tenores de ser perseguida"- en el
sentido de que se precisa una anenaza de persecuci 6n por el gobierno legitino
o | a denegaci 6n del i berada de protecci 6n por ese gobierno al individuo de que
se trata. Al gunas autoridades sostienen, ademds, que |as personas que huyen
de un conflicto armado no pueden ser consi deradas cono refugi ados en virtud
de I a Convenci 6n de 1951 a nenos que se les "singularice" con un trato

di ferente al que espera a otros mienbros de su conunidad. En consecuenci a,

| os refugi ados que huyen de | a persecuci é6n religiosa o étnica por |as

aut ori dades de facto que control an una parte de su pais de origen, en nedio
de una guerra civil en la que es efectivanente inposible para ellos encontrar
seguridad en otro lugar de su pais, han sido rechazados cono refugi ados en el
sentido de la Convencion y el Protocolo en ciertos paises. (Sin enbargo, una
vez adm tidos, casi sienpre reciben |a autorizaci 6n para permanecer

tenporal nente en el pais por razones humanitarias.) En paises vecinos, otros
"refugi ados de guerra" en idénticas circunstanci as han sido aceptados conp
refugi ados con arreglo a |l a Convenci 6n de 1951

23. Puesto que este problema particular de |las disparidades en el anbito de
prot ecci 6n com enza, en cierto sentido, con |la definicidn de "refugiado" en
| a propia Convenci 6n de 1951, asi comb con la definicién muy simlar

adopt ada al gunos neses después, en el Estatuto del ACNUR es Gtil en este
punt o consi derar brevemente ciertos aspectos de la historia de |a redacci 6n
de estos docunmentos. De |los trabajos preparatorios resulta claro que |a
defini ci 6n basica de refugi ado adoptada pretendia, y asi |o entendieron |os
redactores, abarcar a todos |os que estaban entonces necesitados de
protecci 6n internacional. Respecto a |la Convenci 6on, que define |as
responsabi | i dades de | os Estados, |os representantes de | os Estados que
participaron en |a redacci 6n tuvi eron cui dado no obstante de limtar |as
futuras obligaciones juridicas de sus paises, incluyendo una fecha |imte
(los refugi ados tenian que serlo "conmb resultado de aconteci m entos ocurridos
antes del 1° de enero de 1951") y una limitaci 6n geografica facultativa (a

| os refugi ados conmp resultado de | os acontecinientos ocurridos "en Europa").
A ninguna de estas |imtaciones se sonetieron el mandato y | a conpetencia de
Al'to Com sionado, ni |a responsabilidad de | as Naci ones Unidas en su
conjunto, que se extendi 6 tambi én a | os refugi ados que pudi eren verse
obl i gados a huir conp resultado de aconteci m entos ocurridos después

del 1° de enero de 1951. Desde el principio, pues, hubo una disparidad entre
| as categorias de personas a las que el Alto Comi sionado tenia |la obligacion
de ofrecer protecci6n internacional en nonbre de las Naciones Unidas y |as
obl i gaci ones juridicas aceptadas por cada uno de | os Estados menbros. Esta
situaci 6n se mantuvo fornal mente hasta | a adopci 6n del Protocolo de 1967 que
suprinia la fecha linmte y hasta la retirada de la linmitaci 6n geografica por
la gran nayoria de | os Estados Partes en | os dos instrunentos.

24. Conviene notar que |os esfuerzos por limtar |las obligaciones futuras de
| os Estados Partes en | a Convenci 6n sobre Refugi ados respecto a | as personas
necesi tadas de proteccién, a) se redujeron a la inclusidon de la fecha limte
y la limtacion geografica; b) se basaron en la renuencia a firmar un
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"cheque en bl anco" para un nUnero inprevisible de refugi ados futuros,

y c) esta renuencia se super6 a la luz de | a experiencia, con |a adopci 6n de
Protocolo de 1967 y el levantam ento por casi todos |os Estados de |l a
limtacion geografica. En lo tocante a |a definicion basica de refugiado,

| os redactores de |la Convencion y del Estatuto del ACNUR, incluidos |os que
urgian a que se abarcara de manera generosa y universal tanto a | os
ref ugi ados actuales cono a los futuros (o "personas no protegi das", cono
propuso una del egaci 6n), y practicamente sin que se registrara debate, dieron
por supuesto que el concepto de estatuto de refugi ado basado en el tenor bien
fundado de persecuci 6n era suficiente para abarcar a todos | os necesitados de
protecci 6n internaci onal a causa de una ruptura con su pais de origen

La definicion pretendia distinguir entre |as personas que no podian regresar
a su pais de origen u obtener en éste protecci 6n a causa de | a situaci6n
politica inperante en él -refugiados- y aquellas otras (incluidas |as
personas apatridas que tampoco eran refugi ados) que no requerian proteccion
internacional. No se revela aqui intencion alguna de singularizar a una

cl ase especi al de refugi ados conb mas nerecedora de protecci 6n que otros.

Se entendi 6 que | a "definicion anplia" adoptada abarcaba a "todos |os

aut énti cos refugi ados" 6/.

25. Conp ya se ha indicado, |a Convenci 6n de 1951 se basa explicitamente en
"el principio de que |os seres humanos, sin distinci6n alguna, deben gozar de
| os derechos y l|ibertades fundanmentales" y en el interés de | a comunidad

i nternacional, reunida en |as Naciones Unidas, "por asegurar a |os refugi ados
el ejercicio mas anplio posible de | os derechos y libertades fundanental es"
(Preanbul o, parrafos prinero y segundo.). La Convenci 6n se concibié comb un
nedi o de "anpliar nedi ante un nuevo acuerdo" |a aplicaci 6n de | os acuerdos

i nternacionales anteriores referentes a los refugiados y | a protecci én
concedida a éstos (idem, parr. 3). La Conferencia de Plenipotenciarios
convocada por |a Asamblea CGeneral para termnar |a redacci 6n de | a convenci én
y firmarla, expreso, ademas, "la esperanza de que | a Convencién... tenga,
adenas de su al cance contractual, un valor de ejenplo, e incite a todos |os
Estados a otorgar, en la nmedida de | o posible, a las personas que se
encuentren en su territorio cono refugi ados y que no estén protegi das por |as
di sposi ci ones de |la convencion," [a causa de la fecha limte y de la
[imtaci on geogréafica] "el trato previsto por esta Convencion." (Acta Fina

de la Conferencia de Pl enipotenciarios de | as Naci ones Unidas de 1951 sobre
el Estatuto de los refugiados y de |os apatridas, reconendaci 6n E.) Parece
claro, segun las actas de | as sesiones de redacci 6n y seglin el contexto

hi st 6rico, que se pretendia que |as disposiciones de |a Convenci 6n recibi esen
una interpretaci 6n congruente con el espiritu generoso en que se concebian
Para el ACNUR, que participo en |a redacci 6n de |a Convenci 6n de 1951 y de
Protocol o de 1967, sienpre se ha entendido que |a definiciodn basica de

refugi ado debia tener un significado anplio, y no restrictivo, de conform dad
con el objetivo fundamental de brindar protecci 6n internacional a todos |os
gue | a necesiten.
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2. Aplicabilidad de |a Convenci 6n de 1951 y del Protocolo de 1967 en

situaci ones de afluencia nasiva

26. Una de las cuestiones relativas a | a idoneidad de | os actual es
instrumentos juridicos para atender a | as necesi dades de protecci 6n se
refiere a la aptitud de la Convenci 6n y del Protocolo para tratar de

si tuaci ones de afluencia en gran escal a de refugi ados, en particul ar cuando
se considera que | a soluci 6n adecuada a largo plazo es la repatriacion
voluntaria. Hay por o nenos tres aspectos de esta cuestion: si |las
personas de que se trata son o no "refugi ados" tal conmp | os define la
Convenci 6n; | a posible carga sobre | os procedi mentos para | a determ naci 6n
de I a condicidon de refugiado; y la idoneidad del trato previsto en la
Convenci 6n de 1951 cuando | a sol uci 6n duradera que se espera no es la
integracion sino la repatriaci6n. La prinera cuestion se tratd parcial mente
en los parrafos anteriores y se exam na de nuevo en | a siguiente seccion B
relativa a la protecci 6n de | as personas que quedan fuera del al cance
efectivo de | a Convenci 6n de 1951 y del Protocolo de 1967. Las respuestas a
| as otras dos cuestiones siguen siendo debatibles, pero parece que |as

i nsuficiencias del régimen de |a Convenci 6n de 1951 en tal es situaci ones
proceden mas de la forma en que se ha aplicado |a Convenci 6n que de sus
propi as di sposi ci ones.

27. En cuanto a la determ naci 6n de |a condici 6n de refugi ado, no hay nada en
| as di sposiciones de | a Convenci 6n que inpi da una determ naci 6n col ectiva
positiva o una determ naci 6n provisional, a reserva de una revision ulterior
Vari os paises han recurrido a | a determ naci 6n col ectiva cuando | a condici én
de refugi ados de | as personas afectadas parecia evidente por razones
objetivas. Cuando las circunstancias del pais de origen son tales que

cual qui er persona razonabl e de un grupo particular teneria una persecuci on
puede presunmirse el "elenento subjetivo" de la definicién de refugi ado

(es decir el "tenor"). Si la determ naci6n col ectiva no se consi derase
adecuada, |l a reciente experiencia de varios paises denmuestra que una

det erm naci 6n i ndividual de | a condicién de refugi ado puede ser factible,
aunque con al gun costo, incluso en situaci ones de afluencia en gran escal a.
Los nuneros de solicitantes individuales de asilo de que se han ocupado en
los ultinps afios | as autoridades conpetentes en al gunos de | os principales
pai ses de asilo, que son equivalentes a una afluencia en gran escal a cas
segln cual quier criterio, denuestra tanbi én esta capaci dad.

28. La idoneidad de los criterios de |a Convenci 6n de 1951 para el trato de

| as situaci ones de afl uencia en masa cuando se prevé que el regreso al propio
pais en seguridad sera factible en un futuro proxino es una cuesti 6n nas
conpleja. Aparte de |a duda sobre si |as personas interesadas responden a |la
definicion de refugiado, se plantea la cuestion de si el trato previsto por

I a Convenci 6n tendréa el efecto de desalentar su ulterior repatriaci6n.

Aunque | a condici 6n de refugi ado segun | a Convenci 6n de 1951 es sienpre
provisional, en el sentido de que |Ia Convenci 6n deja de aplicarse si |as
circunstancias que dieron origen a |la condicio6n de refugi ado desapareci esen
(art. 1, parrs. 5y 6 de la sec. C, nmuchas de |as disposiciones contenidas
en los capitulos Il, IVy V de | a Convenci 6n, relativos a enpleo, bienestar y
nedi das admi ni strativas, ayudan claramente a facilitar la integraci 6n de |os
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refugi ados en el pais de asilo. El generoso trato otorgado por nuchos

Est ados, con el aliento del ACNUR a |os refugi ados reconoci dos en virtud de
I a Convenci 6n es tal que al gunos de esos Estados han expresado su
preocupaci 6n respecto a | a extensi 6n de estos beneficios a | os refugi ados en
si tuaci ones de afluencia en gran escala por tenor a que se |es disuada de |la
repatriaci 6n cuando ésta |l ega a ser factible.

29. Estrictanente analizada, sin enmbargo, |a Convenci 6n m snma no parece
excluir |a posibilidad de programas de reorientaci 6n para | os refugi ados
admitidos a titulo tenporal con mras a su ulterior regreso cuando |lo
permitan | as condiciones, mas bien que a su plena integracion en el pais de
asilo. Los beneficios concedidos en virtud de varios articulos de la
Convenci 6n tienen distintos niveles de aplicabilidad segun |a natural eza de
| a permanencia o residencia del refugiado en el pais: |os derechos mas
fundanentales (arts. 3 y 33) y algunos otros (véanse, por ejenplo, |os
articulos 7 (parr. 1), 8 y 13) se extienden a todos |os refugi ados; otros
derechos fundanental es son aplicables a cual qui er refugi ado presente "en
pais (por ejenplo articulos 2, 4, 20, 22, 27), incluso ilegal mente (véase
articulo 31); otras disposiciones se aplican a | os refugi ados que se
encuentren "l egal nente" en el pais (arts. 18, 26 y 32); mentras que al gunos
de | os beneficios mas generosos se concederan "a | os refugi ados que residan
legal mente [lawfully staying -résidant régulierenent] en el territorio" de
pais de que se trate (arts. 15, 17, 19, 21, 23, 24 y 28; véanse tanbién |os
articulos 14, 16 (parr. 2) y 25). La historia de la redaccion revela que la
expresi 6n "que residan | egal nente" y su equivalente ingl és se basan en el
francés, y que se pretendia hacer una distincién entre | os derechos
fundanent al es concedi dos a todos | os refugiados y otros derechos y beneficios
concedi dos a | os aceptados conp residentes | egal nente 7/. Aunque en genera
no se han analizado estas graduaci ones en el trato permtidas por |a
Convenci 6n, parece que son conpatibles con |a protecci 6n tenporal, en |la que
se incluye la adm si6n, un trato humano y el respeto de | os derechos
fundanental es, incluido el de no devol uci 6n, pero que no darian a | os

refugi ados cuya permanencia se prevé que serd corta toda | a gama de
beneficios orientados hacia |l a integraci 6n concedi dos a aquell os para | os que
el asilo se plantea tanbién conpo | a solucio6n duradera. La proteccion
tenporal se examina en detalle en la parte IV B

e

B. Aspectos juridicos de la proteccidn internaciona

de | os refugi ados que no estan cubiertos por
|l a Convenci 6n de 1951 ni el Protocolo de 1967

30. La falta de una cabal correspondencia entre |as categorias de personas a
las que se refieren | a Convenci 6n de 1951 y el Protocolo de 1967 y el grupo
mas anpli o de personas necesitadas de proteccion internacional no es

si npl enente una cuesti 6on de interpretaci 6n anplia o estricta de | os el enentos
de la definicion de refugiado, ni de la dificultad de aplicar |a Convenci6n
de 1951 a situaciones de afluencia en gran escala. Por liberal mente que se
apl i quen sus estipul aci ones, al gunos refugi ados que huyen de guerras civiles
y otras formas de conflicto armado que son | as causas innmedi atas mas
frecuentes de | a huida de refugi ados quedan fuera de la letra de |la
Convenci 6n. Aunque muchos refugi ados que escapan de un conflicto arnado
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tienen efectivamente razones para tener alguna forma de persecuci 6n por

noti vos étnicos, religiosos, sociales o politicos por obra de una o mas de

| as partes en un conflicto, otros huyen normal mente de | os efectos

i ndi scrim nados del conflicto armado y del correspondi ente desorden, |0 que
incluye | a destrucci 6n de | os hogares, |as cosechas, |as reservas de
alinentos y | os nmedios de subsistencia, sin el enento al guno especifico de
"persecuci 6n". Aunque estéa claro que estas victinmas del conflicto requieren
protecci 6n internacional, incluido el asilo a titulo por |o nenos tenporal,
es obvio que no encajan en los térmnos literales de |la definicion de

refugi ado en | a Convenci 6n de 1951 tal conp se ha solido aplicar en |os
ultinos 40 afios. Los Estados y el ACNUR, reconoci endo que estos refugi ados
de conflictos armados son tanbi én personas necesitadas y merecen proteccion
i nternacional y asistencia humanitaria, han adoptado diversas sol uci ones para
gue reciban una y otra. Los esfuerzos para salvar el desajuste entre |la
necesi dad de proteccion internacional y los principales instrunentos

i nt ernaci onal es di sponi bl es para proporcionarla han dado |ugar a un nas
anpli o mandato del ACNUR en conbi naci 6n con la remisi6n a instrunentos

regi onal es, otros instrunmentos internacionales, el derecho internaciona
consuetudinario y arregl os especificos basados en las politicas humanitarias
de | os gobi ernos.

1. Anpl i aci 6n de la conpetencia del Ato Com sionado

31. En cuanto al nandato del Alto Comi sionado, resoluciones sucesivas de |a
Asanbl ea General han tenido por consecuencia |a anpliaci 6n de | a conpetencia
del Alto Comisionado a | os refugi ados que huyen de conflictos arnmados.

De diversas naneras, |a Asanbl ea General ha instado periddicanente al Alto
Comi si onado a que "continle sus activi dades de asistencia y proteccién a |los
ref ugi ados conmprendi dos en su nandato, asi conb a aquellos a qui enes hace
ext ensi vos sus buenos oficios o se le pide que preste asistencia, de
conform dad con | as resol uciones pertinentes de |a Asanbl ea General" 8/.

De conform dad con esas resol uciones, y con el firne apoyo del Conmité

Ej ecutivo y de |la comunidad internacional en su conjunto, el ACNUR ha tenido
por préactica y politica regulares y constantes |la prestaci 6n de protecci6n
internacional, la novilizacién de asistencia humanitaria y |a blUsqueda de
sol uci ones para | os refugi ados que han huido de conflictos armados y tanbi én
para | os que han huido de | a persecuci 6n

32. Conp se podréa conprobar, la term nol ogia enpl eada respecto de | os

refugi ados que qui za no estén anparados por |la definicién que figura en la
Convenci 6n de 1951 (y la que figura en el Estatuto del ACNUR) no es constante
ni clara. La expresion "personas despl azadas" se ha utilizado ambi guanente
para personas despl azadas dentro y fuera de su pais de origen; |a expresion
"refugi ados de qui enes se ocupa" no expresa en absoluto la triste suerte de

| os refugiados y podria referirse a personas no refugi adas de qui enes se
ocupe la Oficina, conb por ejenplo los repatriados, los solicitantes de asilo
en general porque pueden ser refugiados, y |las personas que se hallen en su
propio pais y a quienes se haya pedido a la Oficina que |les preste proteccion
y asistencia. Con objeto de evitar esas anbi gledades y para que el |ego
pueda entender claranente lo que significa el tener que huir de su propio
pais, la OQicina ha adoptado en los Ultinps afios la utilizacion de
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i nstrument os regional es conp | a Convenci 6n de |a OUA que rige | os aspectos

i nherentes a | os problemas de | os refugiados, y |a Declaraci 6n de Cartagena,
utilizando el térm no "refugi ado" en una acepci 6n anplia, para referirse a
personas que se hallan fuera de sus paises y que necesitan proteccion

i nternaci onal conmb consecuencia de una grave anmenaza para su vida, su
libertad o | a seguridad personal en su pais de origen, conb resultado de |la
per secuci 6n o de conflictos arnados, o debido a graves desoOrdenes publi cos.

2. | nst runent os regi onal es sobre refugi ados

33. En Africa, la necesidad de contar con una definicién mas anplia de | os
refugi ados se puso muy pronto en evidencia después de | a aprobaci 6n de |a
Convenci 6n de 1951, en relaci 6n con | as personas que se convirtieron en
refugi ados conmb resultado del proceso de descol oni zaci 6n, |a lucha por la

| i beraci 6n nacional y la creaci 6n de nuevos Estados. La fecha limte del 1°
de enero de 1951 aminord la utilidad de I a Convenci 6n de 1951 a ese respecto
(hasta | a aprobaci 6n del Protocolo de 1967), y la referencia a fundados
tenores de ser perseguidos, que se estind que inplicaba | a determ naci én
personal del estatuto del refugiado, era dificil de aplicar debido al costo
de | os procedimentos individuales asi conp a la falta de un nmecani sno
establ ecido para tal finalidad. La definicion de |a Convencion de 1951,
adenas, parecia inapropiada en relaci6n con novimnentos en gran escal a de
refugi ados que huian de conflictos arnmados, casos en |l os que | a notivaci én

i ndi vi dual subjetiva se estind que era nenos pertinente que |a necesidad
objetiva innediata de asistencia y protecci 6n. La buena di sposici 6n de |os
Est ados vecinos a prestar asilo solia ser cosa corriente, y de esta nanera se
prestaron asistencia y protecci 6n, con intervenci 6n del ACNUR con arreglo a
concepto de sus "buenos oficios", hasta que en 1969 se aprobd | a Convenci 6n
de la QUA que rige | os aspectos inherentes a | os problemas de | os refugi ados
de Africa.

34. La Convenci 6n de |a OUA sobre | os Refugi ados de 1969, utilizaba una
definicion en dos partes del refugiado, cuya prinera parte era |la definicion
del Estatuto del ACNUR y de |a Convenci 6n de 1951 a |a que se habia afiadi do
| o siguiente:

El térmno "refugi ados" se aplicara tanbi én a toda persona que, a
causa de una agresi 6n, una ocupaci 6n o una dom naci 6n extranjera, 0
acont eci m entos que perturben gravenente el orden publico en una parte o
en la totalidad de su pais de origen, o del pais de su nacionalidad, esta
obl i gada a abandonar su residencia habitual para buscar refugio en otro
| ugar fuera de su pais de origen o del pais de su nacionali dad.

La Asanbl ea CGeneral de | as Naci ones Uni das ha hecho suyas | as reconendaci ones
aprobadas por la Conferencia sobre la Situaci 6n de | os Refugi ados en Africa,
cel ebrada en Arusha, en la que se aceptaron |as definiciones de |a OQUA conp

| a base para determ nar el estatuto del refugiado en Africa y se reconendo
qgue | a Convenci 6n de | a OUA sobre | os Refugiados, de 1969, que es el

conpl enento regional para Africa de | a Convenci 6n de 1951, fuera aplicada por
| as Naci ones Unidas y todos sus 6rganos asi cono por |as organi zaci ones no
guber nanent al es que se ocupen de | os probl emas de refugi ados en Africa 9/.
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35. La Convenci 6n de |a QUA sobre | os Refugi ados, que fue aprobada

hace 25 afios y que |l eva 20 afios en vigor, constituye desde nuchos puntos de
vista un nodel o de | as disposiciones para | a protecci én internaci onal de
todos | os refugi ados, tanto si han huido de un conflicto arnado conp si han
hui do de una guerra civil, | a persecuci 6n o, cono ha sucedido a nenudo, una
conbi naci 6n de esas causas. La utilizacion de criterios objetivos facilita
el reconocimento de un estatuto del refugi ado sobre una base prinma facie en
el caso de grandes corrientes de refugi ados, practica que en teoria no es

i nconpati ble con | a Convenci 6n de 1951 pero que difiere de la forna sumanente
i ndi vi dual i zada en que | os Estados Partes han solido aplicar este Gltino
instrumento. Esos criterios evitan tanbién |as posibles fricciones entre

Est ados que se origi nan conp consecuencia de |a idea de que el reconocimento
del estatuto del refugiado en | a Convenci 6n de 1951 inplica una critica de

| as autoridades del pais de origen

36. En América Latina, la Convenci 6n Anericana sobre Derechos Humanos, "Pacto
de San José de Costa Rica", en que son partes 24 Estados de Anérica Latina y
el Caribe, contiene una disposicion contra el refoul enent (devol uci 6n) que,
adenas de anparar a | os refugiados que o son en virtud de |a Convenci 6n

de 1951 y el Protocolo de 1967, podria aplicarse en determ nadas situaci ones
a otras personas que no estan anparadas por esos instrunentos. Ms proxinma
al al cance de | a Convenci 6n de |a OUA sobre | os Refugi ados esta |l a

Decl araci 6n de Cartagena, que fue aprobada por un grupo de expertos y
represent antes gubernanmental es en el Col oquio sobre Asilo y Proteccion

I nternaci onal de Refugi ados en Angérica Latina, Mexico y Panamé, celebrado en
Cartagena (Col onbia) del 19 al 22 de novienbre de 1984. Sobre |a base de
precedente de |l a Convencion de la OQUAy la labor de I a Com sion

I nt eraneri cana de Derechos Humanos, |a Declaraci 6n recom enda que en |l a
regi on se utilice "la definicidn o concepto de refugiado... que ademas de
contener |l os elementos de | a Convenci 6n de 1951 y el Protocolo de 1967,

consi dere tambi én conp refugi ados a | as personas que han hui do de sus paises
porque su vida, seguridad o libertad han sido anenazadas por | a violencia
general i zada, |la agresi 6on extranjera, los conflictos internos, |la violacion
masi va de | os derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado
gravenmente el orden publico". Aunque |a Declaraci é6n propi anente dicha no
constituye un docunento juridi camente obligatorio, ha sido apoyada en

di versas ocasiones por |a Asanbl ea General de |la O ganizaci 6n de | os Estados
Ameri canos (CEA), que ha pedido a | os Estados mienbros de | a OEA que pongan
en vigor sus disposiciones por o que se refiere a |os refugi ados que estén
en sus territorios 10/. La Declaraci 6n de Cartagena, cuyo 10° aniversario se
connenora este afio, ha sido aceptada por estinmarse que ofrecia el marco
conceptual para la politica de protecci 6n de refugi ados no sol amente en
Angrica Central sino tanbién en América Latina en general, y ha sido

i ncorporada a la |egislacio6n nacional de varios Estados de Anerica Latina.

37. A diferencia de I a Convenci 6n de 1951, |a Convenci 6n de | a OEA sobre |os
Ref ugi ados y | a Decl araci 6n de Cartagena se refieren explicitamente a la
repatriaci 6n voluntaria. La Convencion de |a OEA di spone que el "caracter
esenci al rente voluntario de | a repatriaci 6n debera ser respetado en todos |os
casos, y no podra obligarse a ningun refugiado a ser repatriado contra su
voluntad" (art. V). Tanbi én enuncia con detalle |las condiciones y |os
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necani snos de repatriaci 6on. La Declaracion de Cartagena reitera "el caracter
voluntario e individual de la repatriaci 6n de | os refugi ados y | a necesi dad
de que ésta se produzca en condici ones de conpl eta seguridad, preferentenente
al lugar de residencia del refugiado en su pais de origen" (Conclusion

deci nosegunda) .

3. Protecci 6n internacional en |os casos en que no son de aplicacion |os
i nstrunment os i nternacional es sobre refugi ados

38. Ora inportante categoria de refugi ados que no se benefician de |la
protecci 6n oficial de la Convencion y el Protocolo son |os refugi ados que
buscan refugi o en paises que no son partes en esos instrunentos o que han
mantenido la |limtaci on geografica. En al gunas regiones, particularmente en
Asi a occidental, Asia nmeridional y Asia del sudeste, asi conp en al gunos

pai ses de |l as Anéricas, hay Estados que han proporcionado asilo por |o nmenos
con caracter tenporal a gran nunero de refugi ados, a nmenudo durante nas de un
deceni 0, sin haberse adherido a ninguno de |os instrunmentos internacional es
pertinentes. La mayor parte de |os paises interesados han reafirnmado y
denostrado repetidamente su apoyo de | os principios fundanental es de |a
protecci 6n, especial nente el principio de no devol uci 6n (non-refoul enent),
reconoci endo por o nenos inplicitamente su caracter normativo. La mayor
parte de esos Estados reconocen y aprecian el papel de protecci6n

i nternaci onal del Alto Com sionado y han cooperado pl enanmente con el ACNUR
En vista de las politicas de asilo generosisims de al gunos de esos paises
seria dificil defender conmb norma general que |as nedidas conpatibles con | os
princi pios de |la protecci 6n internacional es mas probabl e que se adopten en
un pais que sea parte en la Convenci6n y el Protocolo sobre | os Refugi ados
gue en un pais que no lo sea. Sin enbargo, existe la tendencia, en |los

Est ados que no son partes en ningdn instrumento internaci onal sobre

refugi ados, a que |os refugi ados de detern nados paises sean aceptados sin
probl emas mentras que otros, en el nejor de | os casos, son apenas tol erados
a peticion del ACNUR, sobre |a base de que la Oficina reconozca que estan
baj o su nandato. Adenss, el hecho de no aplicarse los instrunentos

i nternacional es obligatorios significa que la proteccion de |os refugi ados
dependera de las normas y | a buena voluntad de | os gobi ernos de que se trate,
con | a consiguiente incertidunbre y el riesgo de que haya un canbi o de
politica si un nuevo gobierno sintiera menos respeto por |la funci é6n de
protecci 6n internacional del Alto Com sionado y por |as normas

i nternacional es para | a protecci 6n de refugi ados. En consecuencia, el ACNUR
sigue estinulando a | os Estados interesados a que se adhieran a |l a Convenci on
de 1951 y al Protocolo de 1967 y a que estudien la utilidad de |os

i nstrument os regi onal es sobre refugi ados para pronover enfoques regi onal es
coordi nados de | os probl emas de refugi ados sobre | a base de | a cooperaci 6n
internacional y la reparticion de |a carga.

4, Preservaci 6n de |l a protecci én internacional para todos los que la
necesiten en otras regi ones

39. En Europa y otros paises occidental es no hay instrunmentos regional es
i nternaci onal es que traten concretanmente de | a protecci 6n de | os refugi ados
gue hayan hui do de un conflicto y que no estén anparados por |as
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di sposi ci ones de |a Convenci 6n de 1951 y del Protocolo de 1967. Sin enbargo,
| a practica seguida por la gran mayoria de esos Estados consiste en ofrecer
al gun tipo de protecci6n a | as personas cuya vida o libertad estarian en
peligro cono resultado de un conflicto arnado o de |la violencia generalizada,
si hubi eran de ser devueltas involuntariamente a sus paises de origen

Aunque esas personas no suelen ser elegibles como "refugiados" ni se |es
suel e conceder asilo oficial en el marco de |la |egislacion nacional, se les
concede en realidad una especie de asilo provisional anparado por una extensa
ganma de nmedidas legislativas, judiciales y admnistrativas. Esas nedi das

i ncluyen arreglos cono el de "plazo prol ongado de salida voluntaria" y
"estatuto protegido tenporal nente" en un pais; la "clase designada" en otro
pais, y en otros paises el denom nado "estatuto B" para | as personas a |as
gue no se reconoce conp refugiados en virtud de | a | egislacion basada en |a
Convenci 6n de 1951 pero respecto de | as cual es hay notivos humanitari os

i mportant es que abogan en contra de devol verlas al pais de origen; "permso
tenmporal para quedarse"; pernisos de residencia concedi dos por notivos

hurmani tari os o, en el peor de |los casos, "tolerancia" o suspensi én tenporal
de | a deportaci 6n. Al gunos Estados han pronul gado -y otros estan estudi ando
| a posibilidad de hacerlo- |egislacio6n especial que se ocupe de |os

refugi ados que huyen de conflictos armados, o estan instituyendo |a practica
de la "proteccio6n temporal”

40. La necesidad de prestar protecci 6n internacional a |as personas que huyen
de un conflicto armado o de luchas civiles, tanto si estan anparadas por |la
definicion de | a Convenci 6n de 1951 conp si no, esta aceptada general mente en
la practica por los Estados a titul o de responsabilidad humanitari a.

La protecci 6n concedida en esos paises a | as personas que no quedarian

defini das conmp refugi ados en virtud de |a Convenci 6n de 1951 se concede
normal mente cono acto humanitari o soberano, o conp obligaci 6n derivada de |a
| egi sl aci 6n nacional (incluidas |as disposiciones constitucionales), sin
remtirse a las obligaciones juridicas internacionales. Ahora bien, cabe
dest acar que nuchos de esos paises son partes en otros instrunentos

i nt ernaci onal es que podrian invocarse en determ nadas circunstancias contra

I a repatriaci on de refugi ados que no o son en virtud de | a Convenci 6n, a un
lugar en el que su vida, su libertad u otros derechos fundanental es podrian
estar en peligro. La Convencién contra la Tortura y Oros Tratos o Penas
Cruel es, Inhumanos o Degradantes, de 1984, en |a que son partes 82 Estados,

di spone en su articulo 3: "N ngun Estado Parte procedera a | a expul sidn,
devol uci 6n (refoul enent) o extradici 6n de una persona a otro Estado cuando
haya razones fundadas para creer que estaria en peligro de ser sonetida a
tortura". El Conveni o Europeo para |la Protecci 6n de | os Derechos Humanos y
de |l as Libertades Fundanental es, segln ha interpretado el Tribunal Europeo de
Der echos Humanos, prohibe inplicitamente | a devol uci 6n de una persona a un
lugar en el que podria correr un riesgo real y sustanciado de sufrir mal os
tratos en infraccién de la prohibicion de la tortura y otros tratos o penas
cruel es, inhumanos o degradantes que se enuncia en el articulo 3. Aunque
esos instrunentos no ofrecen una protecci6n contra |a devol uci 6n
(refoulenent) tan anplia comb |la que ofrece en Africa |a Convenci 6n de |a OUA
sobre | os Refugiados, |o cierto es que suscitan obligaci ones internacional es
respect o de al gunas personas que necesitan protecci 6n internaci onal que no
podrian recibir en el marco de |a Convenci 6n de 1951
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41. Aunque |l a préactica consistente en conceder a |os refugiados refugio
tenporal o asilo sobre una base tenporal se ha seguido frecuentenente en

si tuaci ones en que hay grandes afl uencias de refugi ados en di versas regiones,
el ACNUR reconendd oficialmente por prinera vez que se concedi ese "protecci én
tenporal" a las personas que huian de conflictos y violaciones de | os
derechos hunanos en | a antigua Yugoslavia. En este contexto, |la proteccion
tenporal ha facilitado un marco de acci 6n concertada para | a conuni dad

i nternacional, utilizando una diversidad de enfoques, segun el sistem

adm nistrativo y la |legislacién de cada pais, a fin de facilitar proteccion

i nternacional a |l as personas que |a necesitaban claranente, sin pararse a
determ nar prinero si se les podia calificar de "refugi ados" en virtud de

i nstrument os i nternacional es aplicables -l1a Convenci 6n de 1951 y el Protocolo
de 1967- o con arreglo a | as |egislaciones nacionales. Subsigui entenente
vari os paises introdujeron o adaptaron al gunos de | os el enentos de |a
protecci 6n tenporal en relacion con | os refugi ados de otras regi ones. Conp

| os el enentos basicos de | a protecci 6n tenporal pueden brindar una

posi bilidad de facilitar proteccion internacional en situaciones en |as que

I a Convenci 6n de 1951 y el Protocolo de 1967 no bastan para atender

cabal mente a | as necesidades, en |a parte IV se exam nan detal | adanent e

di chos el enent os.

5. Deficiencias del actual sistema de protecci én internacional para |os
r ef ugi ados

42. Los esfuerzos despl egados con niras a colmar |a | aguna existente entre

| as necesi dades de protecci 6n internaci onal de |os refugiados y |os

i nstrumentos juridicos de que se di spone para prestar dicha proteccidn,

i ncluidos los instrunentos regionales, el derecho consuetudi nario

i nternacional y arregl os especi al es basados en las politicas humanitarias de
la mayor parte de |os gobiernos, han tenido nmucho éxito en la practica

La Convenci 6n de | a OQUA sobre | os Refugi ados, en particular, ha proporci onado
una firme base en Africa a la proteccion internacional de |os refugi ados, en
su acepci 6n mas anplia. A pesar de que no tiene caracter obligatorio, la
Decl araci 6n de Cartagena ha contribuido al desarrollo y |a aceptaci 6n de

nor mas consuet udi nari as regional es para |l a protecci 6n de | os refugi ados que
huyen de conflictos en Angérica Latina. Ahora bien, cuando no hay un narco
juridico internacional para |la protecci 6n de |os refugi ados, o cuando e
nmarco existe pero no anpara a todos | os que necesitan proteccion, el asiloy
| a protecci 6n dependen de | a buena vol untad constante de | os gobi ernos.

A pesar de | a generosidad de que han dado pruebas |a nmayor parte de |os

pai ses, dicha buena voluntad no es necesari anente pernanente ni estable, y
puede experinentar notabl es variaci ones cono consecuenci a de | os caprichos de
[ a opinidn publica. Adenés, |la protecci 6n basada total mrente en |la vol untad
de | os gobi ernos suele resultar poco légica: mentras que mllones de

ref ugi ados que han hui do de conflictos arnados y de desdrdenes civiles se
benefician de un asilo tenporal que se |les concede ex gratia, a otros nuchos
se les niega |la protecci 6n, a nenudo por razones politicas o por

consi deraci ones de politica exterior relacionadas con su pais de origen.
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43. Una de las deficiencias de |la proteccion di sponi ble para |os refugi ados
qgue estan fuera del anbito de |la Convenci 6n de 1951 y del Protocol o de 1967
en regiones en las que ni la Convencidn de la QUA ni |a Declaraci 6n de

Cart agena son aplicables, se manifiesta en | as decisiones de | os Estados de
s6l o conceder refugi o tenporal a personas que ya se hallaban en el pais de
refugi o antes de una fecha determi nada, sin prever |a adm sion de otras
personas que pudi eran hallarse en una situaci 6n idéntica después de dicha
fecha (aunque | a deportaci 6n pueda dejarse en suspenso para | os recién

| | egados que consigan entrar en el pais). Ademas, |as nedi das adopt adas por

| os Estados, en particular en el marco de acuerdos multilaterales o

regi onal es, para hacer frente a un gran vol unen de solicitudes de asil o,

i ncl uyendo | os procedinmentos acelerados y las "solicitudes claranmente

i nfundadas" o el envio de los solicitantes a "terceros paises seguros", a
nmenudo no incluyen ni nguna sal vaguardi a para | os refugi ados que huyan de un
conflicto armado y no tengan tanbi én "fundados tenores de ser persegui dos"
segln estipula | a Convenci 6n de 1951. Por ejenplo, al gunos paises devol veran
a un solicitante de asilo a un "priner pais de asilo" si estan convenci dos de
gue esa persona tendra acceso en dicho pais a un procedi m ento objetivo para
| a determ naci 6n del estatuto de refugi ado con arreglo a | a Convenci 6n

de 1951. No se hace ninguna indagaci 6n para saber si un refugi ado que ha

hui do de un conflicto arnmado, pero que no tiene tanbi én tenor de ser

per segui do, quedaria protegido en dicho pais. A fin de poner |la seguridad a
al cance de todos | 0os que necesitan protecci 6n internacional, es indispensable
qgue | as sal vaguardi as que aconpafian a esas y otras nedi das, conp por ejenplo
| as regl ament aci ones en nateria de visados, |as sanciones a |os
transportistas y las verificaciones con anterioridad a la salida, o la
expedi ci 6n de visados en | os paises de origen, tengan debi danente en cuenta a
| as personas que se ven obligadas a huir de sus paises conp consecuencia de
anenazas a su vida, su libertad y su seguridad personal diferentes de |la

" per secuci 6n".

V. FORVA DE SUBSANAR LAS DEFI CI ENCI AS DE LA PROTECCI ON
| NTERNACI ONAL: ¢COMO SE PUEDE CONSEGUI R QUE LA
PROTECCI ON | NTERNACI ONAL LLEGUE A TODOS
LOS QUE LA NECESI TAN?

A. Enfoques posibles

44. La conuni dad internacional, por conducto de |a Asanbl ea General de |as
Naci ones Unidas y del Comité Ejecutivo, insta periodicanente al Alto
Comi si onado a que preste proteccion y asistencia a |os refugi ados que han

hui do de conflictos arnmados y otros "desastres causados por el honbre", asi
conb a aquéll os de quienes se ocupa la Oficina en virtud de su Estatuto. Uno
de los problenmas criticos con que se enfrenta el ACNUR es | a bUsqueda de

sol uci ones que garanticen una protecci 6n internaci onal eficaz para todos |os
qgue la necesitan, tanto si estéan anparados por |as obligaci ones suscritas por
| os gobiernos en virtud de tratados cono si no |l o estan. Aunque el caso de
los instrumentos juridicos regionales parece indicar el camno a seguir, |as
esperanzas de anpliar el alcance de los instrunentos internaci onal es para
abarcar a | os refugi ados que no estan anparados por |as di sposiciones de |la
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Convenci 6n de 1951 y del Protocolo de 1967 tropiezan con la resistencia de
nmuchos Estados que no desean asumir nmas obligaciones juridicas en el plano

i nternaci onal respecto de |os refugi ados que |as que ya han asum do. Aparte
de la posibilidad de concertar convenci ones nundi ales o regionales para la
protecci 6n de refugi ados en el sentido mas anplio de este térmno, otras
opci ones incluyen un enfoque analogo a | a Declaraci 6n de Cartagena pero de
anbito nundial, es decir una declaraci é6n de principios rectores para |la
protecci 6n internacional ; decl araci ones regi onal es anal ogas; procesos de
arnoni zaci 6n regi onal que recom enden y preludien | a adopci 6n de

| egi sl aci ones naci onal es paral el as; respuestas internaci onal es coordi nadas
pero de cardacter especial para hacer frente a situaci ones especificas en
materi a de refugi ados; o un enfoque mas anplio, mundial, pero que no engendre
obl i gaci ones nmutuas. ElI ACNUR estinma que el concepto de |la proteccion
tenporal debe ser una caracteristica inherente a cual quiera de | os enfoques
gue se adopten.

B. La proteccién tenporal conb instrunento pragmatico para atender
| as necesi dades de proteccién internacional de |os refugiados,
incluidos los que no estan anparados por | a Convenci 6n de 1951

45. El ACNUR estima que el enfoque pragmati co adoptado por |a conuni dad

i nternacional, en cooperaci 6n con el ACNUR, para prestar proteccion tenporal
a las victinmas de conflictos y de violaciones sistemati cas de | os derechos
humanos en | a anti gua Yugosl avia, sean o no sean refugi ados en el sentido de
| a Convenci 6n de 1951, manconuna una serie de el enentos que vale | a pena

exam nar en relaci 6n con | os esfuerzos encam nados a atender |as necesi dades
nmundi al es de proteccion. Los aspectos de |la proteccion tenporal que pueden
ser de interés para atender |as necesi dades de protecci 6n internacional en un
contexto mas anplio incluyen | os siguientes:

i) su utilizacién conmp instrunento para atender a |as necesi dades de
protecci 6n en caso de afluencia en nasa;

ii) I a definicion de | os beneficiarios sobre | a base de | as necesi dades
en nateria de protecci én internaci onal

iii) | a descripcion de | os el enentos basicos de |a proteccion
iv) la inmportancia principal de la repatriaci 6n cono sol uci 6n nés
apropi ada; y
V) | a prestaci 6n de proteccion internacional cono parte de un prograna

anplio de acci 6n internacional concertada que incluya |a prevenci6n
y |l as sol uci ones.

Cada uno de estos aspectos se exam na consecutivanente en | 0s siguientes
parr af os.

46. Forma de atender | as necesi dades de protecci 6n urgente en caso de

afl uenci a masi va de refugiados: en situaci ones caracterizadas por |la
afl uenci a masi va de refugi ados, |a protecci 6n tenporal ha servido conb nedi o
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de proporcionar refugio a grupos o categorias de personas que se reconocia
gue estaban necesitadas de protecci 6n internacional, sin recurrir, al menos
al principio, ala determ naci 6n del estatuto de refugi ado de cada uno.

La protecci 6n tenporal respeta | os derechos humanos fundanental es pero, conp
esta concebi da conp nedi da de protecci 6n de energencia cuya duraci 6n se
espera sea breve, en la fase inicial se ofrece una gama nas |imtada de
derechos y de beneficios que | os que se suel en conceder a | os refugi ados a
qui enes se otorga el asilo en virtud de I a Convenci 6n de 1951 y del Protocolo
de 1967. Desde muchos puntos de vista se trata de una variaci 6n de |la

adm sion y el refugio tenporal basados en determ naci ones individuales o

col ectivas de | a necesidad de protecci 6n internacional a |las que se ha
recurrido frecuentenmente para ocuparse de | a afluencia nasiva de refugi ados
en otras partes del nundo. Estas cuestiones han sido objeto de exanen en e
Subconmité Pl enario sobre Proteccion Internacional, del Conité E ecutivo de
ACNUR, sobre | a base, entre otras cosas, del inforne de un G upo de Expertos
sobre refugi o tenporal en situaciones caracterizadas por |as afluencias en
gran escala, que condujo a | a aprobaci 6n por el Comté Ejecutivo en 1981 de
la Conclusion 22 (XXXIl) sobre la protecci6n de |los solicitantes de asilo en
situaci ones cono | as nencionadas. En el caso de |a antigua Yugosl avia, el
val or de la protecci 6n tenporal conmb nedi o de conceder proteccion a todos |os
gue | a necesitan sin sobrecargar |os procedi nientos de el egibilidad

i ndi vi dual parece haber quedado denostrado, aunque al gunos Estados efectuaran
subsi gui ent enent e det er m naci ones i ndi vi dual es.

47. Definicion de beneficiarios sobre la base de | a necesidad de proteccidn
internacional: por lo que se refiere a | os refugi ados que huyen de

conflictos y violaciones de derechos humanos en | a antigua Yugosl avia, se
recom enda | a concesi 6n de protecci6n tenporal a:

- las personas que hayan hui do de zonas af ectadas por conflictos y por
I a violencia;

- las personas que hayan estado o estarian expuestas a viol aci ones de
| os derechos humanos, incluidas |as que pertenezcan a grupos que se
hayan vi sto obli gados a abandonar sus hogares conb consecuenci a de
canpafias de persecuci 6n étnica o religiosa; y

- las personas que por otras razones inherentes a su situaci 6n persona
se presuma que necesitan proteccion

En la practica, |os beneficiaros de la protecci 6n tenporal que acaban de
describirse serian los m snpbs que en otras regi ones estan anparadas por |a
Convenci 6n de |l a OUA sobre | os Refugi ados o por |a Declaraci 6n de Cartagena,
o que |l os refugi ados que han recibido asilo a titulo tenmporal en otras
regiones sin el amparo de ningln instrumento juridico internacional
Los Estados que proporcionan proteccion tenporal han actuado sobre | a base de
un anplio consenso acerca de | a necesidad de | a protecci én internacional, sin
resolver al principio la cuestidén de si los interesados eran o no eran
refugi ados con arreglo a la definicioén de Ia Convenci 6n de 1951 o de
cual quier otro instrunento juridico. En realidad, |os beneficiarios de la
protecci 6n tenmporal han incluido a personas que se podian consi derar
claramente cono refugi ados con arreglo a |Ia Convenciéon y a otras que no
[ o eran.
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48. Los el enmentos béasicos de la proteccién tenporal: |os el enmentos basicos y
I as normas de trato convenidos para | os refugi ados que se benefician de la

protecci 6n tenmporal no distan nmucho de la protecci6n ninima que se requiere
para qui en necesite proteccion internacional. Entre ellos figuran

- la obtencion de condiciones de seguridad en el pais de refugio;

- el respeto de | os derechos humanos basicos, con un trato que esté de
conform dad con normas hunmanitarias de reconoci niento internaci ona
conp |las que se enuncian en la Conclusién 22 (XXXI1) del Conmité
Ej ecuti vo;

- la protecci6n contra | a devol uci 6n (refoul enent);

- la repatriacion, cuando lo permtan |as condiciones del pais de
ori gen.

49. Las normas apropi adas de trato para | os refugi ados que se beneficien de
| a protecci 6n tenporal han sido objeto de extensas deliberaciones en el
contexto de | as personas que han huido de conflictos y de viol aci ones de
derechos hunmanos en | a antigua Yugosl avia. Habia acuerdo general en |la
necesi dad de nejorar gradual mente |las nornas por encina del mninmo previsto
en la Conclusién 22 (XXXI|) cuando el periodo de protecci6n tenporal fuera
prol ongado. El nivel actual del trato depende de | a capaci dad de recepci 6n,
el réginen de prestaciones sociales y |la situaci 6n econémi ca del pais de
asilo. Al gunas autoridades nacional es sostienen que el enpleo, |as
oport uni dades docentes y cierto grado de integraci 6n econémca y social en e
pais de asilo son factores inportantes para el bienestar de |os refugiados,

i ncluida su salud sicol é6gica y fisica, aunque una eventual repatriacion
voluntaria sea considerada conb |la nejor solucioén a largo plazo. Conp a
nenudo es inposible predecir con certidunbre si sera posible I a repatriacion
en condi ci ones de seguridad y, en caso afirmativo, cuando lo serda, la
adopci 6n de nedi das de integraci on parcial puede ser tanbi én beneficiosa para
el pais de asilo si |os refugi ados pasan a convertirse en residentes
permanentes. De conform dad con el principio de Ia no discrimnacién

cual qui er diferencia sustancial en el trato dado a |os diferentes grupos de
refugi ados ha de deberse a diferencias reales en su situaci 6n; por ejenplo,

| a expectativa razonable de que la estancia de un grupo particular en el pais
de refugi o vaya a ser corta

50. Inportancia principal de la repatriacion conp soluci 6n nmas apropi ada:
una de las principales razones para aplicar el térmno "tenporal” a la

protecci 6n prestada a | as personas que huyen de conflictos o de crisis graves
en su pais de origen es |la expectativa -o, por |o nenos, |a esperanza- de que
| os esfuerzos internaci onal es despl egados para resolver |la crisis puedan dar
resul tados, dentro de un periodo relativanente corto, que permtan que |os
ref ugi ados ej erzan su derecho a regresar a su hogar en condi ci ones de
seguridad. Esta forma de subrayar |la repatriaci 6n cono sol uci 6n mas probabl e
y apropi ada para una situaci 6n particular en materia de refugi ados ofrece
asimsno | a base para las normas de trato que destacan el aspecto provisiona
de la estancia de |los refugi ados en el pais de asilo, y que reducen a
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ninino, al nenos en las fases iniciales, |os esfuerzos encam nados a pronover
la integraci 6n, que tradicional mente han sido uno de |o0os rasgos principales
de las politicas de acogi da de refugi ados en | os paises de que se trate.

El asilo ofrece una nedida de protecci 6n, mas bien que una sol uci 6n dur ader a.
Conp indica la situaci 6n que preval ece en Bosnia y Herzegovina, |a esperanza
de que | os refugi ados puedan regresar pronto a su hogar en condi ci ones de
seguridad no se materializa sienpre, y en cierto nonento |a necesidad de |os
refugi ados de estabilidad y una mayor certidunbre puede requerir |a
aplicaci 6n de normas de trato mas apropi adas para una estancia prol ongada, e
incluso la conversién a un estatuto mas definitivo. (De hecho, se ha podido
observar que el monento en que | os paises de asilo estinman necesario

regul arizar la situaci 6on de |os refugi ados adnmitidos a titulo tenporal se

al canza a nmenudo antes que la solucidn de la crisis que permtiriala
repatriaci 6n en condici ones de seguridad.) Hasta ese nonento, e incluso
después de él, los arreglos de protecci 6n tenporal ofrecen un nedio de
brindar protecci 6n durante todo el tienpo que se necesite, aunque se siga
prefiriendo |la repatriaci 6n cono sol uci 6n nmas conveni ente. El hincapi € que
se hace en la repatriacion tiene que incluir tanbién los preparativos y |los
arregl os practicos para la repatriacion, reintegracion y rehabilitacion en e
pais de origen, cuando lo permitan |as condiciones. La proteccién tenporal,
conp el estatuto del refugiado, debe subsistir mentras siga habiendo

necesi dad de proteccion internacional (o hasta que el refugi ado adqui era una
situaci 6n nas permanente). Si | as condiciones que preval ecen en el pais de
origen nejoran | o suficientenente para que |os refugi ados puedan repatriarse
con seguridad y dignidad, podran adoptarse disposiciones, en consulta con e
ACNUR, para que |la proteccidn tenporal se vaya suprimendo gradual nente, de
ser posible nediante la repatriaci 6n vol untari a.

51. Proteccién tenporal conb el enento de un enfoque anplio: |a proteccién
tenporal debe ser uno de | os conponentes de un enfoque anplio, que incluya

una acci 6n concertada por parte de la conunidad internacional con nmras a
consegui r una sol uci 6n del conflicto que pernita que | os que han huido de su
hogar puedan regresar a él con seguridad y dignidad. Tanbién inmplica la
reparticion de la carga y la solidaridad internacional, incluida |la

asi stenci a, cuando sea preciso, a |los paises afectados mas directanente.

En el caso de la antigua Yugoslavia ha incluido tanbién |a acogi da de

refugi ados, particularmente |os més vul nerables, fuera de |la regi 6n afectada
nmas i nmedi atamente. La protecci 6n tenporal tendria poco sentido conp
estrategia si no fuera aconpafiada de esfuerzos encam nados a determi nar |as
causas y conseguir soluciones del problerma de |os refugi ados. A este
respecto, la proteccion tenporal constituye uno de | os enfoques vari abl es de
concepto del asilo, que el Alto Com sionado ha adoptado conmpo parte de

enf oques mas anplios en otras regi ones. Es posible que cada uno de di chos

pl anes sea diferente, teniendo en cuenta el caracter u4nico de cada situacion,
pero ha habi do una caracteristica comin y es el concepto de que el asilo se
puede conceder inicialnmente a titulo tenporal al nisno tienpo que se
desarrol |l an esfuerzos por conseguir una soluci én radical. Para cual quiera de
esos enfoques anplios es esencial la coordinacién y el liderazgo del ACNUR en
relaci 6n con | os aspectos inherentes a | os refugiados, asi conp |la
cooperaci 6n y el apoyo de | os paises de origen, de |os paises de asilo y de

I a comuni dad i nternaci onal en su conjunto.
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C. Consideraci 6n de posibl es enf oques

52. Una nueva convenci on: desde |a perspectiva de asegurar una protecci 6n

i nternacional a aquellos que |l a necesiten, |la opcio6n de un instrunento

i nternaci onal de al cance nmundi al que sirva de conplenento a | a Convenci 6n

de 1951 y al Protocol o de 1967, version anpliada de |a Convenci 6n de |la QUA
sobre | os Refugi ados, es la mas atractiva. El argunento en favor de asegurar
una protecci 6n nmedi ante un instrunento internacional vinculante fue

conveni entenente presentado por un del egado en el Conité Especial convocado
en 1950 para redactar una convenci 6n sobre | os refugi ados:

Si se pudi ese confiar enteranente en | a buena voluntad de | os
Est ados, no habria necesidad al guna de convenci 6n. [No obstante],
faltando | a buena voluntad en cual qui er instancia, |os refugi ados
af ect ados no podrian invocar derecho alguno. A Conité correspondia
redactar una convenci on que |les confiriese tales derechos; |os Estados
podrian entonces denpbstrar su buena vol untad aceptando | a convenci 6n y
acat ando sus di sposiciones 11/.

53. Por deseabl es que unos nuevos instrunentos internaci onal es puedan ser
para | a protecci 6n de tal es refugi ados, parece haber poca inclinaci 6n por
parte de | os Estados, pese a sus generosas practicas de asilo, a contraer
nuevas obligaciones | egales en esta esfera. Los grandes nuneros de

refugi ados a | os que se concede asilo y de solicitantes del estatuto de
refugiado, y la carga que las solicitudes no justificadas de asil o hacen
recaer sobre | os procedimentos de asilo y |los servicios de recepci 6n, asi
cono |l a aprensi 6on del publico ante la migraci 6n no control ada, contribuyen
i ndudabl emrente a esta resistencia.

54, Una declaraci 6n de principios orientadores: si una nueva convenci on
parece en este nmonmento fuera de lugar, una declaraci én internacional, o

decl araci ones regionales, con arreglo a las lineas de |a Declaraci 6n de
Cartagena, podrian ser una opci 6n no sélo deseable sino tal vez incluso
factible. En efecto, |as muchas resol uciones de | a Asanbl ea CGeneral y |as
concl usiones del Comté Ejecutivo que instan al Alto Com sionado a que siga
facilitando protecci6n y asistencia a | as personas en el anbito de su

conpet enci a han denpstrado ya el anplio consenso de | a conuni dad

i nternaci onal en cuanto a que |os refugiados de | os conflictos arnados deben
reci bir proteccién internacional. Una declaraci6n internacional en este
sentido, instando a todos | os Estados a cooperar en |l a extensi 6n de esa
protecci 6n, oficializaria este conproniso y daria al Alto Com sionado una
base adicional para recabar tal cooperacion. |Ilgual que |a Declaraci én de
Cart agena, una decl araci on internacional que procl amase | os princi pi os
orientadores de |l a protecci6n internacional (entre ellos |a necesidad de

of recer proteccion por o nenos tenporal nente hasta que se consiga una

sol uci 6n para el problema del refugi ado) podria en | os nejores casos servir
de inspiracién a la legislacién nacional. Si bien el caréacter mundial o
transregi onal de nuchos probl emas cont enpor aneos de refugi ados significa que
una decl araci 6n de principi os deberia tener un al cance nmundi al, cabe

i gual nente consi derar |a posibilidad de decl araci ones regi onal es

conpl ement ari as.
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55. Arnoni zaci 6n regional: unos enfoques regional es arnoni zados, en | o cual
la Uni 6n Europea ofrece el nejor ejenplo, son tal vez |la opcio6n nmas
pronetedora para reforzar la proteccion. A nedida que se progresa en |la
supresi 6n de las barreras interiores de una regi 6n para el novimento de |as
personas y se coordinan | as politicas regional es sobre admi si6n

-y no admi si 6n- de extranjeros, incluidos los solicitantes de asilo, es
inevitable que las politicas nacionales relativas a |a adni si 6n de personas
necesi tadas de protecci én internaci onal tengan tanmbi én que arnoni zar se.

En | a nmedi da en que | as reconendaci ones de | os 6érganos regi onal es propugnan
| a adopci 6n de una | egi sl aci 6n naci onal de confornidad con aquéllas, el
efecto practico puede ser virtual nente anal ogo al de una convenci 6n regi onal

56. Enfoques concertados en situaciones especificas: |a respuesta
internacional a la crisis en la antigua Yugoslavia y la primera respuesta a

| os probl emas de | os refugi ados de | ndochina, que condujo en Gltino térmno
al Plan General de Acci 6n sobre | os Refugi ados | ndochinos (CPA), son dos

ej enpl os de acci 6n concertada por |a conuni dad internacional, coordi nada por
el ACNUR, con nedi das para asegurar |la protecci én internacional a |as
personas necesitadas de ella. Estos inportantes esfuerzos puntual es han sido
nmuy eficaces para novilizar el apoyo internacional en favor de grupos
especificos de refugi ados. Su efectividad ha dependido en gran nedida, no
obstante, de la indole dramatica de las crisis especificas y de |a aguda
sensi bilizaci é6n del publico, o que inplica una atenci 6n sostenida de | os
nedi os informativos. Por si solos, estos esfuerzos no constituyen un nodel o
fiable para asegurar |la proteccion de |os refugi ados que huyen de conflictos
nmenos accesibles. Ello no obstante, |a experiencia en regiones particul ares
de tal cooperacio6n internacional coordi nada por el ACNUR para ofrecer
protecci 6n a | as personas que |a necesitan, sobre |a base de un consenso
humani tari o, puede constituir |la base para el desarrollo de procedimentos y
necani snbs encam nados a una concertaci 6n nas sistenmatica de | a acci én con
objeto de cubrir las necesidades urgentes de protecci6n internaciona
identificadas por el ACNUR Las reuniones peri 6dicas de expertos

guber nanent al es sobre protecci 6n tenporal de refugi ados de |a antigua

Yugosl avia y del Comité Permanente del CPA son ejenplos de tal es necani snps.
Convi ene notar que | os necani snos de cooperaci 6n aceptados por | os gobi ernos
se han desarrollado hasta ahora sin formalisnos y con una base consensual .
Aunque | os gobi ernos han aceptado de buen grado |a orientaci 6n del ACNUR
respecto de | a necesidad de protecci 6n internaci onal para determ nados
grupos, enpezando por el asilo, |las sugerencias de al gunos Estados que

reci ben grandes nuneros de refugi ados para que se conparta la carga de nmmnera
sistematica, | o que supondria el establecimento de cupos para un reparto
equitativo de los solicitantes de asilo o refugi ados, han encontrado una
acogida muy fria en otros paises nenos directanente afectados.

57. Dado el anplio consenso sobre |a necesidad de brindar protecci6n
incluido el asilo, al nenos a titulo tenporal, a |os refugi ados obligados a
huir de la guerra o de graves desoOrdenes civiles, asi conp a | os que huyen de
| a persecuci 6n, pero en vista de la resistencia de | os gobiernos a concertar
acuer dos nutuanmente vincul antes, |a adopci 6n de unos princi pi os orientadores
cont eni dos en una decl araci 6n mundi al o regional, juntanente con un recurso
sistemati co a acuerdos concertados coordi nados por el ACNUR, podria ser la
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opci 6n nas realista. El A to Com sionado desearia conocer |a opinion de |os
m enbros del Conmité Ejecutivo respecto de |la nmanera de asegurar el |ogro del
obj etivo de ofrecer proteccion internacional a todos |os que |l a necesitan.

V. LA NECESI DAD DE PROTECCI ON EN LGOS PAI SES DE ORI GEN

58. No todas las victinmas de conflictos o de viol aci ones de | os derechos
humanos en sus paises de origen buscan o consiguen seguridad en otro pais
convirti éndose en refugiados. La misnma falta de protecci 6n que desencadena
ol eadas de refugi ados a nmenudo da | ugar a despl azam entos dentro de | as
fronteras nacionales; y las guerras, |los desdrdenes civiles y |a anenaza de
per secuci 6n pueden afectar no sélo a | os despl azados sino tanbi én a nuchas
personas que permnmanecen en sus hogares o cerca de ellos. Desde el punto de
vista de la proteccion internacional de |os refugi ados, es esencial encontrar
remedi os para la falta de protecci 6n en | os paises de origen con objeto de
al canzar la solucién preferida de la repatriaci én voluntaria, y tanbién de
prevenir futuras corrientes de refugi ados.

59. Desde el nonmento en que | os refugiados han cruzado una frontera
internacional y no disfrutan de | a protecci 6n de su propi o gobi erno, es
natural que |la comrmunidad internacional se interese por su bienestar y que |os
gobi ernos de | os paises que |os reciben reclanen y agradezcan ese interés.

En lo tocante a | as personas necesitadas de protecci 6n y asistencia que

per manecen dentro de los limtes de su propia naci6n, sin enbargo,
consi der aci ones de soberania nacional pueden prinar sobre |as preocupaci ones
humani tarias. |Incunbe por supuesto a cada Estado respetar y garantizar |os
derechos de toda persona situada en su territorio y sonetida a su
jurisdicci6n, y una intervencion internacional no solicitada para ayudar y
proteger a |las personas en su propi o pais puede consi derarse conp una
intromsion en las atribuci ones del Estado. Esta posicién, sin enbargo, esta
condi ci onada por la creciente aceptaci 6n por | os Estados del legitino interés
de la comuni dad i nternaci onal por |os derechos hunanos, y por el hecho de que
| a soberania del Estado debe ir aconpafiada de un ejercicio adecuado de |a
responsabilidad estatal. Se incluye aqui el deber, con arreglo al derecho

i nternaci onal humanitario, de facilitar a quienes o necesiten el acceso a la
asi stencia humanitaria esenci al .

60. Entre | os esfuerzos del ACNUR por pronover soluciones y contribuir ala
prevenci 6n de | os probl enas de | os refugi ados esta el apoyo a nedidas en | os
pai ses de origen que contribuyan al respeto de | os derechos humanos y a |l a
sol uci 6n pacifica de los conflictos que hayan dado o puedan dar |ugar a
corrientes de refugiados. No obstante, la intervencion directay la
preocupaci 6n de la Oficina por |la proteccion de | os naci onal es en sus propios
pai ses conci ernen sobre todo a cuatro categorias: refugiados repatriados,
despl azados i nternos, personas anmenazadas de despl azami ento o expuestas a
otros riesgos y personas apatridas.

61. Proteccio6n internacional en la repatriacié6n voluntaria: |a pronociony
la facilitacion de la repatriaci 6n voluntaria figuran entre las atribuci ones
del Alto Comi sionado enuneradas en el estatuto de la Oicina, y han sido
desde el principio actividades clave del ACNUR El Comité Ejecutivo, en una
concl usi 6n aceptada por | a Asanbl ea General, reconocio
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que el Alto Comi sionado poseia un interés legitinb respecto de |as
consecuenci as del regreso, sobre todo cuando dicho regreso se realizaba
conp resultado de una ammistia u otra forna de garantia. Se debia

consi derar que el Alto Comisionado tenia derecho a insistir en su interés
legitinmo en | os resultados de cual qui er operaci 6n de regreso que

pronovi era. Deberia brindarsele, en el marco de consultas a fondo con el
Estado i nteresado, acceso directo y sin obstaculos a | as personas que
regresaban, a fin de que estuviera en condiciones de vigilar e
cunplimento de las amistias, las garantias y |os conprom sos que habian
servido de base para el regreso de | os refugi ados. Debia considerarse
gque ello era inherente a su nandato 12/.

62. Esta Conclusion refleja lo que ha Ilegado a ser la practica normal de la
Oicina de vigilar activanente, con el pleno acuerdo de | os Estados

i nteresados, |la situaci é6n de | os regresados a su pais de origen, ademas de
pronover, facilitar y coordinar su repatriacion voluntaria. En la nayoria de
| os casos esta vigilancia, asi conb el apoyo a | os progranmas de
rehabilitacion y reintegraci 6n, se estipulan explicitanmente en acuerdos
tripartitos o bilaterales entre el ACNUR y | os Estados interesados. Cuando
todo va bien, la funcion de vigilancia de |la presencia del ACNUR en el pais
de origen de | os refugi ados repatriados sirve sinplenente para confirmar a
otros repatriados potenciales y a |l a conuni dad internacional |a seguridad y
el bienestar de aquell os que han optado por regresar. Sin enbargo, cuando

| os refugi ados regresan voluntarianmente a sus hogares en condi ci ones

i nestabl es o inseguras, el papel de la Oficina consiste en interceder ante

| as autoridades y otras partes conpetentes en | os planos |ocal y naciona

para garantizar |a seguridad de | os que regresan y el respeto de sus derechos
fundanental es. En varios paises de repatriaci 6n el ACNUR trabaja actual nente
en estrecha cooperaci 6n con el gobierno y los dirigentes de | os repatriados
para ayudar a restablecer o reforzar una protecci 6n nacional efectivay
suscitar confianza para permtir nuevas repatriaci ones.

63. La pronocion, facilitacién y vigilancia de la repatriaci 6n voluntaria
requi ere una serie de instrunentos de proteccio6n, tanto juridicos conb no
juridicos, distintos de los referentes a la protecci 6n en | os paises de
asilo. Varias situaci ones actual es suscitan enornes probl emas que requeriran
nuevos enfoques y estrategias nmuy distintos de |os aplicados
tradi ci onal mrente, por ejenplo, cuando un pais al canza | a i ndependencia o
regresa a |l a denocracia. Cuando |os paises han sido desgarrados por |uchas
étnicas y guerras civiles -en particular cuando éstas han dado |ugar a

genoci dio, crinmenes de guerra y crinmenes contra |a humani dad- el proceso de
reconciliaci 6n, caso que sea posible, sera presum blenente largo y dificil
Las amistias o garantias formal es tendran poco val or para | os refugi ados que
regresan si no van aconpafiadas de la voluntad politica en todos |os niveles
para hacerlas efectivas y si no representan un conproniso auténtico de |as
propi as pobl aci ones para convivir en paz. Para que se adopte y mantenga ta
conprom so, cada uno de |os diversos grupos y comrmuni dades que componen una
"comuni dad naci onal " debe estar y sentirse seguro en el disfrute de sus
propi os derechos y libertades. Este duro inperativo politico y social va
mucho mas alla de |la soluci é6n de un probl ema de refugi ados y en al gunos casos
condiciona la viabilidad futura de |la propia entidad naci onal
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Este inperativo va aconpafiado de una urgente necesidad de reconstruir la

i nfraestructura devastada y restablecer las instituciones politicas,
administrativas y sociales. La funcion del ACNUR en | a pronoci én y
facilitaciéon de la repatriaci 6n voluntaria en estas circunstancias es uno de
| os conmponente de un proceso conplejo que requerira la novilizaci 6n de apoyo
y recursos en gran escala de nuchas partes de | a conuni dad i nternacional .

64. Proteccién de | 0s desplazados internos y de |las poblaciones |ocales en
peligro: las actividades del tipo descrito en |os parrafos anteriores estan

estrechanment e vi ncul adas -y de hecho son a nenudo igual es- a |as actividades
del ACNUR en favor de | os desplazados internos y otras personas en

situaci ones vul nerables en su propio pais. Las dinensiones protectoras de

| as actividades del ACNUR en favor de |os despl azados internos se consideran
en una nota presentada por la Oficina al actual periodo de sesiones de
Conmité Ejecutivo (EC/ SCP/87), asi conb en |la nota del pasado afio sobre
protecci 6n internacional (A AC 96/815, pags. 16 a 21). Aunque |la situacion
de | os despl azados internos es nuy analoga a |la de |os refugi ados, salvo que
aquél l os no han cruzado una frontera internacional, un exanen de |as

activi dades operaci onal es pasadas y presentes del ACNUR con | os despl azados
internos muestra que en la mayoria de | os casos no es posible ni deseable, a
facilitar asistencia o proteccion a personas en su propio pais, hacer

di stinciones entre | os desplazados y otras personas afectadas en |a nmsna
zona, comp no sea sobre | a base de | as necesidades reales. En zonas de
conflicto persistente o violaciones sistenati cas de | os derechos humanos, por
ej enpl o, | a poblacion |ocal asedi ada o anenazada puede estar tan necesitada o
nmas de protecci 6n y asistencia que | os despl azados, | os que regresan a sus
hogares o | os refugi ados. Cuando el despl azam ento se ha hecho hacia zonas
en que | as autoridades |ocal es ofrecen una protecci 6n efectiva, |os

despl azados pueden encontrarse de hecho mas seguros que | os que se han
guedado en sus hogares. En nuchas otras situaciones, cono ha sefial ado el
informe analitico del Secretario General 13/, el propio desplazamento

i mplica una gran vul nerabilidad y conduce a otras viol aci ones de | os derechos
fundanental es. La concl usi 6n que hay que deducir es que el desplazam ento
conpul sivo, dentro o a través de |las fronteras naci onal es, debe consi derarse
conp | a consecuencia y el sintoma de un problema mas anplio consistente en |la
carencia o insuficiencia de proteccion nacional, problema que a ser posible
habria que considerar en un plano nundial y no de nmanera fragnentari a.

Cuando se pide al ACNUR que proporcione asistencia y proteccion a grupos en
su propi o pais, sean refugi ados repatri ados, despl azados internos, personas
gue regresan tras un despl azam ento o personas en situacion de peligro en |la
pobl aci 6n local, la Oicina trata de responder paral el anente a | as
correspondi ent es necesi dades de todos |os mienbros de | a conunidad,

est abl eci endo di stinci ones, cuando procede, sobre |a base de | as necesi dades
real es mas bien que de |la categoria de cada grupo

65. Proteccién en |l os paises de origen: el ACNUR realiza funciones de
protecci 6n en favor de | as personas en sus propi os paises en varios tipos

di stintos de situaciones. En las situaciones de tipo tradicional, todavia
nmuy corrientes, tales conb la repatriaci 6n de refugi ados en condi ci ones
relati vanente pacificas y estables, el papel de la Oicina y de otros
organi snos i nternaci onal es es sobre todo apoyar |os esfuerzos del gobierno
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para garantizar |la protecci 6n de sus nacional es. Aunque ese apoyo es sin
duda un aspecto de |l as funciones de proteccion internacional del Ato
Comi si onado, tal vez conviene |Ilamarlo "apoyo internacional a |la proteccion
nacional". Situaciones de otro tipo son aquéllas en que el gobierno es

i ncapaz de garantizar la proteccion por no controlar una parte de su propio
territorio; situaciones en que ha desaparecido |a autoridad del gobierno
central ; cuando el propio gobierno o la autoridad de facto no estan

di spuestos a proteger u oprinen positivanente a | os individuos dentro de su
territorio, pese a |lo cual se dejan convencer para aceptar |a presencia de
observadores internaci onal es; y situaciones de transici 6n entre reginenes, de
i nestabilidad acentuada o de conflicto abierto en I as que | a conuni dad

i nternacional actla a requerimento del gobierno reconocido o con |la

aut ori zaci 6n del d6rgano conpetente de | as Naci ones Uni das para proporci onar
asistencia humanitaria y al guna clase de proteccion. En el dltino tipo de
situaci 6n, una variedad de funciones mas directas de protecci 6n realizadas
por organi snos comp el ACNUR, el CICR |os nmecani snos de derechos humanos de
| as Naci ones Unidas y, cada vez mas, |as operaciones de mantenimento de |la
paz de | as Naci ones Unidas y de organi snbs regi onal es, pueden consi derarse
conb una especi e de protecci on "internacional", aunque el térmno se utiliza
en un sentido algo diferente al que se e da en el estatuto del ACNUR

La "protecci on internacional" que puede otorgar una organi zaci 6n humanitari a
conb el ACNUR no puede evidentenente sustituir a la proteccion y |la seguridad
concretas que deberia proporcionar un gobierno en el ejercicio de su
responsabi |l i dad de respetar y hacer respetar |os derechos hunmanos
fundanment al es, enpezando por el derecho a la vida, ala libertad y a la
seguri dad personal de todos |os individuos que se encuentran en el territorio
del pais.

66. Los apatridas son otra categoria de personas que no gozan de plena
protecci 6n naci onal. Conp sus derechos hunmanos fundanental es son respetados
en principio en su pais de residencia habitual, no se estina en general que
se encuentran en acuci ante necesi dad de protecci6n internacional, a nenos que
sean tanbi én refugi ados. Pero |la apatridia conporta un el enento adicional de
vul nerabilidad, y en al gunos paises | as personas apatridas tienen una

necesi dad croni ca de protecci 6n. La Convenci 6n sobre el Estatuto de |os
Apatridas y |la Convenci 6n para Reducir | os Casos de Apatridia son valiosos
instrumentos juridicos para su protecci 6n, pero |la mayor parte de | os paises
en que | os problemas son mas agudos no son partes en ninguna de ell as.

S6l o 18 paises se han adherido a la segunda. El ACNUR ha sido desi gnado
provi si onal mente por |a Asanbl ea General cono organi sno al que pueden acudir

| as personas que se crean con derecho a acogerse a esta Convenci 6n 14/.

La prevenci 6n y la reduccion de la apatridia y la proteccion de |os apatridas
son inportantes para |a prevenci 6n de situaci ones potenci al es de refugi ados,
y pronover |as adhesiones a | as convenci ones pertinentes y |a pronul gaci 6n de
una | egi sl aci 6n naci onal adecuada es una parte de las actividades de
pronoci 6n del ACNUR en rel aci 6n con | a prevenci 6n

67. Si la falta de proteccion en | os paises de origen es |a causa innedi ata
de las corrientes de refugiados y de | os desplazam entos internos, |ograr que
esa proteccion | a concedan | os Estados, a quienes incunbe esta
responsabilidad prinordial, debe ser un objetivo basico de |as estrategi as de
prevenci 6n del ACNUR, esto es tanbi én indi spensabl e para al canzar | a sol uci 6n
de la repatriaci 6n voluntari a.
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VI.  CONCLUSI ON

68. Las tareas de proteccion internacional que |la comuni dad internaci onal ha
confiado al Alto Com sionado han desbordado en cierta nmedida a | os

i nstrumentos, en particular los instrunentos juridicos, disponibles para
real i zarl as. Nunerosas personas necesitadas de protecci 6n internaci ona
guedan fuera del al cance efectivo de |os principales instrunentos

i nternacional es para |l a protecci 6n de | os refugi ados. Las |agunas en |a
cobertura juridica fornmal se col man parcial nrente nedi ante di versos

i nstrumentos y decl araci ones regional es, asi conp acuerdos practicos
especificos que se remiten a |a considerabl e generosidad y buena vol untad de
| os Estados. No obstante, en gran nmedida, para que todos |os necesitados de
protecci 6n internacional |a reciban se precisan |las constantes iniciativas y
la vigilancia del ACNUR, juntanmente con | os gobi ernos interesados, con el

i ndi spensabl e apoyo de | a conuni dad internacional en su conjunto, incluidas

| as organi zaci ones no gubernanmental es. Aunque parece renota | a probabilidad
de reforzar el sistemm internacional de protecci6on nedi ante una convenci 6n

i nternacional mas anplia sobre refugi ados, unas decl araci ones i nternaci onal es
o regi onal es que contengan principios orientadores de |a proteccion
internacional y reafirnmen el conprom so de | os Estados de brindar proteccion,
en cooperaci on con el Alto Com sionado, a |as personas que se ven obligadas a
huir o a pernanecer fuera de | os paises por causa de conflicto arnado,

viol enci a generalizada o graves viol aci ones de | os derechos humanos serian
conpl enentos Utiles de los instrunentos actual mente di sponibles. A msnp

ti enpo, debe reconocerse que |los instrunentos juridicos son s6lo uno de |os
el enent os, aunque inportante, de la proteccion internacional. Para que e
Al'to Com sionado cunpla con éxito su mandato de protecci 6n internacional es
preci so pl antear gl obal nente el problema del despl azami ento forzado y dar
protecci 6n, incluido ante todo el asilo, a los que |la necesitan y todo el
tienpo que la necesiten, junto con | a pronoci 6n en | os paises de origen de

| as condi ci ones que permtan sol uciones para | os refugi ados y eviten futuros
probl emas de refugi ados nediante | a protecci 6n de | os individuos en sus
propi os hogares y sus propios paises. La anplitud de |as estrategias

requeri das excede, por supuesto, de |la capacidad de | os organi snps

hurmani tari os, pero el ACNUR continuara cunpliendo su coneti do.

69. Si la falta de la proteccion de | as pobl aci ones dentro de sus propios
pai ses es el resultado de nml es politicos, econém cos y sociales graves y de
dificil solucidn que reflejan una falta de solidaridad entre grupos diversos
y, a nenudo, |la quiebra de |a confianza que debe existir entre | os ciudadanos
y sus gobiernos, la respuesta a |a situaci 6on angusti osa de | os refugi ados por
parte de | a conunidad internaci onal denuestra no obstante conp contrapartida
| a fuerza de | as pobl aci ones del mundo y de sus gobiernos: |a voluntad de
actuar a partir de la solidaridad humana y | a cooperaci én internaci onal para
dar refugio y asistencia a mllones de personas que se han visto obligadas a
huir de la violencia o de |la persecucion. Una y otra vez, novidos por un
sentimento comin de humani dad, | os pueblos y | os gobiernos de todas |as

regi ones han superado |as barreras geograficas, étnicas, religiosas y

i nglisticas y han postergado | os estrechos criterios de su interés naciona
o individual para pronover este objetivo humanitario. En |a construcci 6n de
un sistenma internacional para |la proteccion de |os refugi ados bajo |os
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auspi ci os de | as Naci ones Uni das, | os gobi ernos del nundo, en nonbre de sus
ci udadanos, han reconoci do, aceptado y contindan asuni endo una
responsabi |l i dad comin para |l a protecci 6n de | as personas que no pueden
esperar proteccion de sus propi os gobiernos. En un periodo en que |as
victinmas de |l a mseria humana parecen aunentar inexorabl emente, este
conprom so casi universal para |la protecci 6n de |os refugi ados constituye un
| egado de esperanza que es preci so mantener y reforzar

1/ Estatuto de la Oicina del Alto Com sionado de | as Naci ones Uni das
para | os Refugi ados (Estatuto del ACNUR), parrs. 6Aii) y 6B. Véase la
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