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SEGURIDAD INTERNACIONAL Y DERECHO INTERNACIONAL
DE LOS REFUGIADOS

Mérida MORALES-O’DONNELL"

Los temas tratados por este Congreso internacional, y en particular por la
Mesa 111, Derecho y Seguridad Internacional, son de particular interés
para la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas. Sin duda,
la situacion de seguridad internacional, su conceptualizacion por los
Estados y las politicas derivadas de ésta tienen implicaciones enormes en
las politicas de asilo de los paises y en la interpretacion y aplicacion del
derecho internacional de refugiados. Es por ello que agradezco profunda-
mente a la UNAM vy al Instituto de Investigaciones Juridicas, y a su coor-
dinador el doctor Méndez Silva por habernos invitado a compartir nues-
tras apreciaciones sobre dicho tema.

Sin duda las politicas de los Estados, especialmente de los paises indus-
trializados, si estan basadas esencialmente en consideraciones de seguridad,
tienen un impacto negativo en la proteccion internacional del refugiado, asi
como en los esfuerzos del ACNUR por asegurar la correcta aplicacion de los
principios y normas del derecho internacional de los refugiados, en cumpli-
miento de sus funciones de garante internacional de la aplicacion de los ins-
trumentos internacionales sobre refugiados, segun el articulo 35 de la Con-
vencion de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados.

El ACNUR ha seguido de cerca el debate sobre el tema de seguridad in-
ternacional en su evolucion hacia una concepcion mas amplia del mismo,
surgido a partir del término de la Guerra Fria. Como seguramente profun-
dizaran los expertos en el tema, esa evolucion ha llevado de la concepcion
tradicional de la seguridad internacional interpretada unicamente desde el
punto de vista de la sobrevivencia del Estado y definida primeramente en

* Representante regional del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Re-
fugiados.
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términos militares y estratégicos, hacia un mayor reconocimiento de que
hay amenazas internas a la existencia del Estado. Dichas amenazas no son
solo de tipo militar sino también social, econémico y politico como la pobre-
za, el desempleo, el resurgimiento del nacionalismo y las tensiones sociales,
entre otras. Sin duda, el desplazamiento forzoso de poblaciones, cada vez
mas complejo y de dificil solucion, es un signo del efecto real de dichos fac-
tores politicos, econdomicos y sociales en el deterioro de las condiciones de
seguridad para la persona humana en paises y regiones, y una de las causas
determinantes de dicho fenémeno.

Los conflictos internos de hoy dia que provocan el mayor despla-
zamiento humano dentro y fuera de Estados en desintegracion o incapaces
de controlar la totalidad de su territorio, tienen como causa subyacente pro-
blemas no resueltos durante muchas décadas como la marginacidon econo-
mica, inequidades sociales y desbalance en el desarrollo, a veces incre-
mentados por el aumento poblacional y la degradacion ambiental. A esto
se le une la corrupcion y la ineficiencia de algunos gobiernos.

El ACNUR ha seguido la evolucion del debate en el ambito internacio-
nal y regional. Participd activamente en el proceso de preparacion de la re-
ciente Declaracion Interamericana sobre Seguridad Hemisférica, adoptada
en México, la cual representa un hito en la nueva conceptualizacion del
concepto de seguridad regional en los términos descritos anteriormente.

La evolucion hacia un concepto multidimensional de la seguridad y la
respuesta de los Estados a esta nueva conceptualizacion ha sido altamente
permeada e impregnada por las consecuencias que en este tema han tenido
los ataques del 11 de septiembre del 2001 en los Estados Unidos y las ac-
ciones de los Estados contra el terrorismo que se han derivado de dichos
sucesos lamentables.

La preocupacion de los Estados en materia de seguridad y sus politicas y
medidas destinadas a combatir el terrorismo tienen repercusion en aspec-
tos importantes de la interpretacion y aplicacion del derecho internacional
del refugiado. El ACNUR ha debido confirmar principios fundamentales y
repensar algunos de los aspectos del derecho internacional de refugiados
en sus esfuerzos por preservar el derecho humano de solicitar asilo y la in-
tegridad misma de esta institucion. En estos esfuerzos, la confirmacion de
lavalidez de los dos instrumentos universales sobre refugiados, la Conven-
cion de 1951 y el Protocolo de 1967 por la Reunion Ministerial de los Esta-
dos Partes de esos instrumentos llevada a cabo en Ginebra en diciembre del
2001, es de singular importancia.
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Las preocupaciones sobre seguridad derivadas de los ataques del 11-S
en los Estados Unidos han llevado a que muchos paises, en particular los
industrializados, revisen sus sistemas de refugio desde un punto de vista de
seguridad haciéndolos mas rigurosos, apliquen de manera restrictiva la de-
finicion de refugiado contenida en el articulo 1o. de la Convencion en sus
diversos elementos, incluyan el concepto de “miedo fundado de persecu-
cion” o “agentes de persecucion”, o bien establezcan medidas como la de-
tencion del solicitante de refugio o rechacen solicitudes ante la mera sospe-
cha de que el individuo representa un riesgo para la seguridad. También se
ha producido una colaboracién mayor entre las autoridades de migracion,
seguridad e inteligencia en el tratamiento de refugiados y solicitantes de
refugio.

El ACNUR apoya la adopcion de medidas tendientes a controlar el te-
rrorismo y ha participado activamente en foros internacionales en que se
estan examinando o se han adoptado convenios o declaraciones sobre el te-
ma o temas conexos. Asi mismo, comparte la preocupacion legitima de los
Estados de garantizar que no tengan ingreso al territorio nacional extranje-
ros que cometen o apoyan actos de terrorismo. No obstante, ha llamado la
atencion de los Estados a adoptar dichas medidas de conformidad con sus
obligaciones segun el derecho internacional, es decir, considera que se de-
be buscar un balance entre los intereses legitimos de los Estados y sus
obligaciones internacionales en materia de derechos humanos.

La principal preocupacion del ACNUR hoy dia en este tema esta moti-
vada por dos consideraciones fundamentales. En primer lugar evitar que el
solicitante de refugio bona fide se convierta en victima de esos prejuicios,
impidiéndosele la presentacion de su solicitud de refugio y el examen de
ésta conforme a derecho como consecuencia de la aplicacion de medidas
cada vez mas estrictas. En segundo lugar que el Sistema de Proteccion
Internacional del Refugiado se vea erosionado.

Todo esto ha llevado al ACNUR a analizar y hacer sugerencias a la co-
munidad internacional sobre temas especificos de la proteccion internacio-
nal del refugiado que pueden verse afectados por consideraciones de segu-
ridad, en respuesta a la solicitud contenida en la Resolucion 1377 del
Consejo de Seguridad el 12 de noviembre del 2001.

Un tema que ha merecido especial consideracion por el ACNUR des-
pués del 11 de septiembre, se refiere a la aplicacion correcta por los Esta-
dos parte del articulo lo. de la Convencion de 1951 referente a lo que se
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han llamado las clausulas de exclusion de la condicion de refugiado. Me-
diante las clausulas contenidas en los articulos 1F a), b) y ¢) 1951 se exclu-
ye de la condicion de refugiados a individuos que debido a la comision de
ciertos actos no se consideran acreedores de la proteccion internacional. El
articulo 1F a) se refiere a aquellas personas que han cometido delitos con-
tra la paz, de guerra y contra la humanidad. El articulo 1F b) se refiere al
delito comun grave y el articulo 1F c) a actos contrarios a las finalidades y
a los principios de las Naciones Unidas. La evolucion de la posicion del
ACNUR con respecto a estas clausulas de exclusion, las cuales son de ca-
racter exhaustivo, obedece también a la evolucion del derecho internacio-
nal penal, sobre todo por la entrada en vigor del Estatuto de Roma de la
Corte Internacional de Justicia, lo cual ha sido apropiadamente integrado
en el analisis de las clausulas de exclusion. La posicion del ACNUR sobre
la interpretacion y aplicacion de varios aspectos de estas clausulas esta
contenida en las Directrices, documento publicado en septiembre del
2003. Ahi se analiza y se toma posicidn sobre la aplicabilidad del articulo
1F a actos particulares de terrorismo y secuestro.!

En el analisis de las repercusiones de las medidas contra el terrorismo en
la institucion del asilo, es importante mencionar sin duda las Resoluciones
1373 del 28 de septiembre del 20017y 1377 del 12 de noviembre del 20013
del Consejo de Seguridad, que establecen una serie de medidas para com-
batir el terrorismo. Ambas resoluciones contienen parrafos que se refieren
a solicitantes de refugio, refugiados o bien que podrian tener un efecto so-
bre la proteccion de los refugiados, en particular los parrafos 2 ¢), 3 f) y 3
g) de la Resolucion 1373.

En el parrafo 2 c) el Consejo de Seguridad solicita a los Estados que
“denieguen refugio a quienes financian, planifican, facilitan o cometen ac-
tos de terrorismo, o prestan apoyo a esos actos, o proporcionan refugio”.
En opinion del ACNUR la referencia en este parrafo a “quienes financian”
o “facilitan™ actos terroristas podria ampliar potencialmente la extension
de una de las clausulas de exclusion de la condicion de refugiado contenida
en el articulo 1F de la Convencion. En efecto, si no se aplicaran apropiada-
mente los términos de la resolucion debido a la vaguedad en el texto, po-
dria llevar a los Estados a excluir de la condicion de refugiado a aquella

I Documento HCR/GIP/03/05 del 04/09/2003.
2 Documento S/RES/1373 (2001) del 26/09/2001.
3 Documento S/RES/1377 (2001) del 12/11/2001.
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persona que contribuye financieramente o promueve grupos que persiguen
fines politicos “legitimos”. Este riesgo es alin mayor puesto que no existe
una definicion internacionalmente aceptada del término terrorismo.

El parrafo 3 f) de esta resolucion exhorta a los Estados a:

Adoptar las medidas apropiadas de conformidad con las disposiciones
pertinentes de la legislacion nacional y el derecho internacional, inclusive
las normas internacionales en materia de derechos humanos, antes de con-
ceder el estatuto de refugiado, con el proposito de asegurarse de que el so-
licitante de asilo no haya planificado o facilitado actos de terrorismo ni
participado en su comision.

Este parrafo que repite en términos generales la redaccion de resolucio-
nes previas de la Asamblea General, refiere la necesidad de respetar el de-
recho internacional y en particular las normas de derechos humanos por los
Estados. Sin duda es un parrafo que esta conforme al derecho internacio-
nal, sin embargo, nos preocupa el hecho de que debido a la vaguedad de los
términos podria crear un vinculo no deseado entre el solicitante de refugio
y el terrorista.

El parrafo 3 g) llama a los Estados a:

Asegurar, de conformidad con el derecho internacional, que el estatuto de
refugiado no sea utilizado de modo ilegitimo por los autores, organizado-
res o patrocinadores de los actos de terrorismo, y que no se reconozca la
reinvidicacion de motivaciones politicas como causa de denegacion de las
solicitudes de extradicion de presuntos terroristas.

Los instrumentos internacionales sobre refugiados no dan proteccion a
terroristas. Estos instrumentos no conceden ninguna inmunidad para juzgar
a aquellos envueltos en actos terroristas. Un principio del derecho de re-
fugiados es que éstos deben respetar las leyes y reglamentos del pais de
asilo como cualquier otra persona bajo la jurisdiccion de ese Estado y
pueden ser juzgados segtn la ley. En este sentido, dicha disposicion parece
reforzar el principio de que aquellos que cometen actos terroristas deben
ser enjuiciados. La segunda parte de este parrafo se refiere a la extradicion,
confirmando lo que ya parece ser la tendencia de los instrumentos interna-
cionales codificados recientemente y relativos a actos terroristas: que las
motivaciones politicas no impiden la extradicion de personas sospechosas
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de ser terroristas. Sin embargo, debe tenerse presente que esos instrumen-
tos contienen salvaguardas segun las cuales la extradicion puede ser recha-
zada si el pais solicitado considera que ésta podria llevar a la persona a ser
sujeto de persecucion.

LaResolucidon 1377 confirma los términos de la Resolucion 1373 y sub-
raya que los actos de terrorismo internacional son contrarios a los propdsi-
tos y principios de la Carta de las Naciones Unidas, asi como el financia-
miento, planificacion y preparacion de dichos actos, como cualquier forma
de apoyo a actos de terrorismo internacional.

Con el fin de asegurar una efectiva aplicacion de esas resoluciones, asi
como del derecho internacional de los refugiados, el ACNUR se ha pro-
nunciado sobre diversos aspectos de éste. En particular, ha expresado su
preocupacion sobre la adopcion de medidas legislativas o administrativas
que pudieran limitar la admision y el acceso a los procedimientos para la
determinacion de la condicion de refugiado de ciertos grupos o indivi-
duos debido a su religion, origen étnico, nacionalidad o afiliacion politi-
ca, y que de alguna manera se asumiera que alguno de esos elementos los
vinculan al terrorismo. Sobre todo le preocupa la violacion del principio
fundamental de la proteccion del refugiado, principio de no-devolucion
—non refoulement—, segun el cual ningun refugiado puede ser devuelto al
pais donde su vida o libertad puede estar en riesgo. Asimismo ha manifes-
tado su preocupacion sobre el uso automatico de la detencién administrati-
va de solicitantes de refugio que ingresan ilegalmente o provengan de
ciertos paises, lo cual ya estd ocurriendo en algunos paises de asilo. Debido
a los intensos controles de seguridad actualmente en vigor en algunos pai-
ses, el ACNUR teme que informacion confidencial sobre solicitantes de
refugio o refugiados pueda ser compartida por los 6rganos de seguridad del
pais de asilo con las autoridades del pais de origen, violandose asi el
principio basico del derecho de refugio que es la confidencialidad. Nos
preocupa que los Estados puedan expulsar a grupos o individuos con base
en criterios de religion, raza, nacionalidad o militancia politica, por la mera
suposicion de que puedan estar involucrados en actos de terrorismo. El
articulo 33(2) de la Convenciéon de 1951 no prohibe la expulsion de los
refugiados reconocidos, sin embargo, la expulsion debe respetar las garan-
tias del debido proceso y tener en cuenta el principio de no-devolucion an-
tes mencionado. Nos preocupa que la extradicion se conceda sin que se ha-
yan respetado los procedimientos legales y sin que se haya demostrado que
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ésta no ha sido solicitada tnica o principalmente para devolver a la persona
a un pais con propdsitos que equivalen a persecucion.

Las consideraciones sobre seguridad han permeado las politicas de los
Estados en muchos aspectos, incluyendo el tema migratorio. Asi, observa-
mos como el fortalecimiento de las medidas de control migratorio por los
paises sigue en aumento. Los Estados concentran su atencion en el tema
migratorio, sobre todo en la adopcion de mecanismos mas eficaces para
controlar las corrientes migratorias mixtas —compuestas de extranjeros
indocumentados y de solicitantes de refugio y refugiados— en sus fronte-
ras. Esas politicas y medidas migratorias restrictivas en vez de ceder,
muestran una tendencia hacia un mayor control. Entre ellas estan los requi-
sitos de visado, principalmente para ciertas nacionalidades, las sanciones a
los transportistas, la intercepcion de extranjeros antes de que lleguen a los
puntos de destino, y el retorno organizado de migrantes indocumentados.
Estas medidas afectan por igual a migrantes y a solicitantes de refugio, so-
bre todo si los oficiales de migracion no estan debidamente capacitados en
el derecho internacional de refugiado, o no existen procedimientos para la
recepcion y examen de solicitudes de refugio. Es verdad que en algunos
paises o regiones dichas medidas no estan dirigidas directamente a los soli-
citantes de refugio o refugiados, sin embargo, como los solicitantes de re-
fugio se desplazan en la realidad migratoria dentro de grupos mayores de
migrantes, esto lleva a que sean objeto de dichas medidas de manera indis-
criminada.

En estas circunstancias, se hace absolutamente necesaria la adopcion de
salvaguardas para la proteccion internacional del refugiado en los instru-
mentos internacionales sobre terrorismo o seguridad. Un buen ejemplo de
ello lo constituye la Declaracion sobre Seguridad Hemisférica Regional
recientemente adoptada en México, en la que el derecho internacional de
refugiados se deja a salvo.
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