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RESUMEN

Tras los trdgicos acontecimientos del 11 de septiembre de 2001, se ha generado un gran interés
entre los paises en materia de seguridad nacional. Mientras que todo Estado tiene derecho a
promover su seguridad y el control de sus fronteras, también es necesario asegurarse de que

los intereses de seguridad legitimos de los Estados sean consistentes con sus obligaciones de
derechos humanos y que los controles de inmigracién no afecten indiscriminadamente a los
refugiados necesitados de proteccién internacional, para no perjudicar el régimen internacional
de proteccién de refugiados. Este articulo explora las relaciones entre la seguridad de los
Estados y la proteccién internacional de los refugiados, centrdndose en la compatibilidad de
ambos temas. La seguridad es tanto un derecho de los refugiados como un interés legitimo de
los Estados. Es por lo tanto importante que entendamos que la seguridad de los Estados y la
proteccidn de los refugiados son complementarias y se refuerzan mutuamente. En este sentido,
la legislacién en lo concerniente a los refugiados y unos procedimientos operacionales justos y
eficientes para la determinacién de estatus de refugiado pueden ser utilizados por los Estados
como herramientas utiles para consolidar y reforzar su seguridad.
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LOS LEGITIMOS INTERESES DE SEGURIDAD
DE LOS ESTADOS Y LA PROTECCION INTERNACIONAL
DE REFUGIADOS

Juan Carlos Murillo

I. Introduccién

En los dltimos afios, y en particular después de los trdgicos sucesos del 11 de septiembre
de 2001, se ha venido observando un marcado interés de los Estados en los temas
relativos a la seguridad. El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR) reconoce el derecho de los Estados de garantizar la seguridad
y de ocuparse de los controles fronterizos respecto de quienes tratan de ingresar a su
territorio. Sin embargo, es necesario garantizar que los legitimos intereses de seguridad
de los Estados sean compatibles con sus obligaciones internacionales en materia de
derechos humanos y que los controles migratorios no afecten indiscriminadamente
a quienes necesitan proteccién internacional como refugiados.

En efecto, las crecientes preocupaciones de seguridad de los Estados han
afectado a los refugiados y podrian menoscabar el régimen internacional para su
proteccién. La seguridad y la lucha contra el terrorismo han venido a exacerbar las
politicas restrictivas de asilo, ya implementadas por muchos Estados en distintas
partes del mundo. Igualmente, en algunos casos los refugiados han sido percibidos
como amenazas para la seguridad de los Estados e incluso como potenciales terroristas
en funcién de su nacionalidad, religién o pais de procedencia. Algunos medios de
comunicacién masiva han presentado a la opinién puablica un panorama en el cual
los temas de seguridad y la lucha contra el terrorismo son vistos como incompatibles
con las obligaciones internacionales de los Estados en materia de derechos humanos y
proteccién internacional de refugiados. Todo esto explica porqué la seguridad es vista
hoy como uno de los principales retos de la proteccién internacional de los refugiados,
al igual que los flujos migratorios mixtos, el racismo, la intolerancia y la xenofobia'.

Ver las notas del texto a partir de la pdgina 136.
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La seguridad es ciertamente un interés legitimo de los Estados. El Estado
tiene derecho a protegerse y a adoptar politicas y medidas para la proteccién de
su poblacién, incluyendo a todos los habitantes bajo la jurisdiccién de un Estado,
ya se trate de nacionales o no nacionales. Igualmente los Estados han asumido de
buena fe obligaciones internacionales en materia de derechos humanos, incluyendo
la proteccién internacional de refugiados. La Declaracién Universal de Derechos
Humanos de 1948 sefiala el derecho de toda persona en caso de persecucién de
solicitar asilo y disfrutar de él. En el continente americano, este derecho humano
fundamental estd consagrado en términos mds generosos al sefialar, tanto la
Declaracién Americana de Derechos y Deberes del Hombre de 1948 como la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos de 1969, que toda persona tiene
derecho de buscar y recibir asilo en territorio extranjero en caso de persecucidn,
de acuerdo a los convenios internacionales y la legislacién nacional.

Sin embargo, es importante indicar que el interés legitimo de los Estados
en materia de seguridad es compatible con la proteccién internacional de
refugiados, y ha de darse dentro del marco de respeto de los derechos humanos.
En efecto, la seguridad y la lucha contra el terrorismo, al igual que la proteccién
internacional de refugiados son igualmente temas de derechos humanos, y no
deben ser vistos como antitéticos u opuestos. Los refugiados son muchas veces
las primeras victimas de la falta de seguridad y del terrorismo. En consecuencia,
resulta relevante ver en qué medida ambos temas se complementan mutuamente
y cémo la adopcién de politicas publicas y de marcos normativos e institucionales
para la proteccién internacional de los refugiados viene a reafirmar y fortalecer

la seguridad de los Estados.

Este articulo senala los vinculos existentes entre la seguridad de los Estados y la
proteccién internacional de refugiados, y subraya la compatibilidad de ambos temas.

Como veremos a continuacién, los Estados, al momento de adoptar la
Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, han hecho un balance entre
sus legitimas preocupaciones en materia de seguridad y las necesidades humanitarias
de quienes necesitan y merecen proteccién internacional como refugiados. Los
intereses legitimos en materia de seguridad igualmente han sido salvaguardados
por los Estados en Latinoamérica al momento de adoptar instrumentos regionales
para la proteccién de refugiados, tales como la Declaracién de Cartagena sobre
los Refugiados de 1984, la Declaracién de San José sobre Refugiados y Personas
Desplazadas de 1994, y la Declaracién y Plan de Accién de México para Fortalecer
la Proteccién Internacional de los Refugiados en América Latina de 2004.

Las necesidades humanitarias de quienes necesitan proteccién internacional, y
que hoy contintian siendo victimas de la persecucion, la intolerancia, las violaciones
masivas de derechos humanos, la violencia generalizada y los conflictos internos,
no son ajenas a las legitimas preocupaciones nacionales y regionales en materia de
seguridad de los Estados. Sin embargo, es importante crear la conciencia de que los
refugiados son victimas de la inseguridad y del terrorismo, y no sus causas®, y de
que los Estados cuentan con un régimen internacional de proteccién de refugiados
que igualmente tiene presente sus legitimas preocupaciones de seguridad.
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I1. La Seguridad Como Derecho Fundamental de
los Refugiados y de los Estados

Es necesario comenzar diciendo que la seguridad es vital tanto para el respeto y goce
efectivos de otros derechos humanos como para el fortalecimiento del Estado de
Derecho. La seguridad es un derecho tanto del individuo como del propio Estado.
La seguridad posibilita preservar el derecho humano de solicitar asilo y la integridad
misma de esta institucién de proteccién para las victimas de la persecucién. En
efecto, los refugiados buscan la seguridad y la proteccién que no tienen o a la que
no pueden acceder en sus paises de nacionalidad o de residencia habitual. Los
Estados tienen la obligacién de proteger a sus nacionales y a todas las personas que
se encuentran bajo su jurisdiccién.

La seguridad como derecho fundamental de los solicitantes de asilo y
refugiados influye y estd presente en todo el ciclo del desplazamiento forzado. Al
respecto es importante sefialar cémo su goce puede ser un factor determinante en
la prevencién del desplazamiento forzado, al mismo tiempo que su carencia, se
constituye en una de las causas fundamentales que genera éxodos de refugiados.
En consecuencia, en determinadas situaciones, puede existir un nexo causal
entre la falta o carencia de seguridad como derecho fundamental de todos
individuos, y la subsiguiente persecucién o amenaza de persecucién, y la necesidad
de proteccién internacional. Por lo tanto, la impunidad y la inseguridad son
factores desestabilizadores del Estado de Derecho, y pueden contribuir a generar
desplazamientos forzados.

Por otra parte, los solicitantes de asilo y los refugiados en tanto seres humanos
bajo la jurisdiccién de un Estado, tienen derecho a disfrutar de la seguridad,
como derecho humano de todo individuo. Los refugiados son también sujetos de
derechos fundamentales, y por ende, les asisten los derechos bésicos establecidos en
la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967,
asf como los derechos humanos consagrados en los instrumentos internacionales,
tanto universales como regionales. En este sentido, puede afirmarse que la seguridad
como derecho inherente del ser humano incide directamente en la calidad del
asilo que se otorga a los refugiados. Ciertamente si no se disfruta de seguridad en
el pais de asilo, resulta cuestionable hablar de proteccién efectiva del refugiado, y
por lo tanto, es muy posible que éste se vea en la necesidad de buscar proteccién
en otro pafs.

Finalmente, la seguridad juega un papel preponderante en la bisqueda de
soluciones duraderas para los refugiados. El restablecimiento y fortalecimiento de
este derecho puede propiciar la repatriacién voluntaria®. Igualmente, su vigencia
y respeto posibilita y promueve la integracién local, dando la oportunidad a los
refugiados de reiniciar una nueva vida en las comunidades receptoras en los paises
de asilo. En oposicién, la falta de seguridad en los paises de asilo puede hacer
que un refugiado se vea en la necesidad de ser reasentado o de buscar proteccién
efectiva en un tercer paifs.

En un contexto mundial en el cual la seguridad como expresién de
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los legitimos intereses de los Estados influye en la definicién y adopcién de
politicas publicas, es necesario que los Estados hagan un debido balance entre
sus legitimos intereses de seguridad nacional y sus obligaciones internacionales
en materia de proteccién de derechos humanos®. En la actualidad, se invocan
motivaciones de seguridad nacional para adoptar politicas restrictivas en materia
de asilo, dando preeminencia a los controles migratorios, sin que se establezcan
suficientes garantias para identificar y garantizar proteccién a solicitantes de
asilo y refugiados.

La seguridad personal no es sélo un derecho fundamental de los
individuos, reconocida por los distintos instrumentos de derechos humanos,
sino que en determinadas circunstancias los Estados en aras de la seguridad
nacional pueden vilidamente suspender el ejercicio de determinados derechos
y garantias.

La Declaracién Americana de Derechos y Deberes del Hombre establece en
su articulo XXVIII que los derechos de la persona estdn limitados por los derechos
de los demds, por la seguridad de todos y las justas exigencias del bienestar general
y el desenvolvimiento democritico. En consecuencia, la seguridad personal estd
supeditada a la seguridad de los otros individuos.

La Convencién Americana sobre Derechos Humanos igualmente posibilita la
suspension de garantias en caso de guerra, de peligro publico o de otra emergencia
que amenace la independencia o seguridad del Estado, siempre y cuando la
suspension de garantias sea en la medida y por el tiempo estrictamente limitado
a las exigencias de la situacién, dicha disposicién no sea incompatible con otras
obligaciones del derecho internacional, y no exista discriminacién alguna (Articulo
27 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos de 1969 y CORTE
INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 1987). Sin embargo,
la propia Convencién Americana enumera una serie de derechos que no son
susceptibles de suspensién (Articulo 27.2), incluyendo las garantias judiciales para
la proteccién de estos derechos.

En este sentido, la Corte Interamericana ha indicado:

un Estado “tiene el derecho y el deber de garantizar su propia seguridad” (nota
de pie omitida), aunque debe ejercerlos dentro de los limites y conforme a los
procedimientos que permitan preservar tanto la seguridad piiblica como los
derechos fundamentales de la persona humana (CORTE INTERAMERICANA
DE DERECHOS HUMANOS, 1999).

Finalmente, es necesario indicar que la propia Convencién Americana sobre
Derechos Humanos igualmente establece la posibilidad de restringir el goce y
ejercicio de derechos y libertades reconocidas en la misma, siempre y cuando dicha
restriccién se base en la ley dictada por razén de interés general y con el propésito
para el cual ha sido establecida (Articulo 30, Corte Interamericana de Derechos
Humanos, 1986).
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Si bien es cierto que es posible suspender o restringir el goce y ejercicio de
ciertos derechos y libertades, dichas medidas tienen limites establecidos en los
propios instrumentos de derechos humanos. En este mismo orden de ideas, la Corte
Interamericana ha indicado que es un derecho soberano de los Estados adoptar
sus politicas migratorias, pero que éstas han de ser compatibles con las normas
de proteccién de derechos humanos establecidas en la Convencién Americana
(CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 2000). En
opinién del ACNUR, estos limites al poder soberano de los Estados de adoptar
politicas migratorias igualmente estdn dados en otros instrumentos de derechos
humanos, y entre ellos, la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951
y su Protocolo de 1967.

III. Implicaciones de la Seguridad en la Proteccién
Internacional de Refugiados

La creciente preocupacién de los Estados por los temas de seguridad y la lucha
contra el terrorismo ha venido a exacerbar las politicas restrictivas en materia de
asilo y proteccién de refugiados; politicas ya aplicadas en muchos paises, incluso
muchos afios antes de los trigicos sucesos del 11 de septiembre de 2001. La ecuacién
perversa entre refugiados y terroristas pasa por el hecho de desconocer los criterios
para la determinacién de la condicién de refugiado, al igual que ignora que el
terrorismo y la violencia generan éxodos de refugiados, y por ende, que éstos son
sus victimas y no sus causas.

Las preocupaciones de seguridad de los Estados han venido afectando la
proteccién de refugiados’, particularmente en 3 dreas especificas, a saber:

1. Acceso al territorio,
2. El proceso para determinar la condicién de refugiado,

3. El ¢jercicio de derechos y la bisqueda de soluciones duraderas.

Respecto del acceso al territorio, hoy las personas necesitadas de proteccién se
enfrentan a la aplicacién indiscriminada de mayores controles migratorios, a
crecientes medidas de interceptacion en paises de origen, paises de trdnsito y alta
mar, as{ como a sospechas en funcién de su nacionalidad, religién o pais y regién
de procedencia. Estas situaciones representan limitaciones adicionales para que un
refugiado pueda ingresar a un territorio en busca de proteccién.

Adicionalmente, se recurre con mayor frecuencia al uso de la detencién
administrativa de solicitantes de asilo, aplicindose en algunos paises la detencién
automitica en razén de la nacionalidad, el origen o la religién de la persona, o
respecto del cardcter irregular o indocumentado del ingreso al pais, todo lo cual
viola el cardcter excepcional de la detencidn, el principio de no discriminacién
(Articulo 3, Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951), y la no
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sancién por ingreso ilegal (Articulo 31 de la Convencién sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951).

Las consideraciones de seguridad igualmente estdn impactando
negativamente la interpretacién de la definicién de la condicién de refugiado a
través del uso de criterios cada vez mds restrictivos de las cldusulas de inclusién.
A pesar de que a partir de la adopcién de la Convencién sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951, los refugiados no se definen en funcién de su nacionalidad
sino que el elemento clave es determinar si existe o no un “temor fundado de
persecucién” por uno de los motivos protegidos®, hoy en algunos paises se toma
en cuenta la forma de ingreso al pafs, la nacionalidad, el origen étnico o la regién
de la que proviene el solicitante.

No obstante que la definicién de refugiado de la Convencién sobre el Estatuto
de los Refugiados de 1951 establece quienes no pueden beneficiarse de la proteccién
internacional, ya sea porque no la necesitan o porque no la merecen (cldusulas de
exclusién), el ACNUR ha notado que en algunos paises se opta por aplicar de
manera restrictiva los criterios de inclusién, de tal forma que resulte innecesario
hacer un anélisis sobre las cldusulas de exclusién.

En aras de la seguridad, y respecto de las cldusulas de exclusién propiamente
dichas, nos preocupa que se pretenda analizar su aplicacién incluso antes de llegar al
convencimiento de que la persona retine los requisitos de la definicién de refugiado
de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951. En consecuencia,
el ACNUR reitera que para salvaguardar el derecho de asilo y el régimen de
proteccién internacional de refugiados es necesario primero aplicar las cliusulas de
inclusién y con posterioridad, analizar la aplicacién de las cldusulas de exclusién.
Primero hay que establecer que la persona tiene un perfil de refugiado al reunir
los elementos de la definicién de refugiado y luego analizar si la persona necesita
0 merece proteccién internacional.

No obstante el caricter taxativo y restrictivo de las cldusulas de exclusién
de la definicién de refugiado, algunos paises han incorporado términos laxos e
incluso nuevos motivos para su aplicacién. Asi, nos preocupa que en algunos paises
se pretenda utilizar el concepto de “seguridad nacional” como si se tratara de una
nueva cldusula de exclusién y se recurra a nuevas causales para denegar la condicién
de refugiado, en contravencién del articulo 1.F. de la Convencién sobre el Estatuto
de los Refugiados de 1951.

Las legitimas preocupaciones de seguridad de los Estados no fueron ajenas
a los redactores de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, y
precisamente por ello, establecieron que en determinadas circunstancias algunas
personas no necesitaban o no merecerian proteccién internacional. En tanto las
cldusulas de exclusién son taxativas y de interpretacidn restrictiva, los Estados que
invocan la “seguridad nacional” para denegar la condicién de refugiado, o como
si se tratara de una nueva “cldusula de exclusién”, en realidad estin violando el
espiritu y las disposiciones de la Convencién de 1951.

En el mismo sentido, ACNUR reitera que la excepcién prevista en el parrafo
segundo articulo 33 de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de
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1951, respecto de la excepcion del principio de no devolucién, no es una causal
adicional de exclusién sino una medida de cardcter estrictamente excepcional que
en determinadas circunstancias puede ser invocada por un Estado.

Por dltimo, es claro que las consideraciones de seguridad pueden afectar
tanto el ejercicio de derechos fundamentales de los refugiados como la basqueda
de soluciones duraderas para su problemdtica. En efecto, una opinién publica
desinformada o la manipulacién de la informacién con afanes populistas puede
generar xenofobia y discriminacién respecto de refugiados de una cierta nacionalidad,
un determinado origen étnico o una religidn especifica, y esto igualmente incide
en la integracién local de refugiados y en las cuotas que establecen los Estados para
recibir refugiados reasentados.

IV. Los Intereses Legitimos de Seguridad y la
Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951

Puesto que la seguridad es un derecho tanto del Estado como del refugiado,
es importante considerar cémo ha sido reflejada esta doble vinculacién en la
Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.

Como veremos a continuacién las legitimas preocupaciones de seguridad de
los Estados no son incompatibles con la proteccién internacional de refugiados sino
que se encuentran debidamente contempladas en varias disposiciones especificas
de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 19517, a saber:

1. La definicién de refugiado
(art. 1 de la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados).

La Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 establece la definicién
de refugiado, los derechos y obligaciones de las personas refugiadas y el marco
general para su tratamiento y proteccion. Al sefialar los elementos o criterios de la
definicién de refugiado, el articulo 1 de la Convencién de 1951 nos recuerda que los
refugiados no sélo necesitan proteccién internacional sino que deben merecerla.
El articulo 1.F salvaguarda las legitimas preocupaciones de los Estados en materia
de seguridad al establecer quienes no obstante tener un perfil de refugiado, no
merecen proteccién internacional. En este sentido, el articulo 1.F. de la Convencién
sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, sehala:

“Las disposiciones de esta Convencidn no serdn aplicables a persona alguna respecro
de la cual existan motivos fundados para considerar®:

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

b) Que ha cometido un grave delito comiin, fuera del pais de refugio, antes de ser
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admitida en él como refugiada;

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

En consecuencia, un Estado tiene todo el derecho de velar porque quienes retinen
los elementos de inclusién de la definicién de refugiado, no estén incursos en alguna
de las causales de exclusién; o lo que es lo mismo que quienes tienen un perfil de
refugiado igualmente merezcan proteccién internacional. Precisamente por ello,
para garantizar la seguridad del Estado y el pleno respeto del derecho de asilo,
es en el propio interés de los Estados contar con mecanismos operativos, justos
y eficientes para la determinacién de la condicién de refugiado que les permitan
identificar a quienes necesitan y merecen proteccién internacional.

Igualmente para salvaguardar la integridad del asilo y su cardcter pacifico,
apolitico y humanitario de esta institucién de proteccién internacional, los Estados
pueden en determinadas circunstancias cancelar o revocar la condicién de
refugiado. Puede darse el caso de que el Estado se haya equivocado o haya sido
inducido a error al momento de tomar una decisién sobre la determinacién de la
condicién de refugiado. Igualmente, un refugiado podria cometer ciertos actos en
el pais de asilo o en un tercer pais cuya gravedad podria ocasionar que el Estado
le retire la condicién de refugiado, vilidamente otorgada. Procede la cancelacién
de la condicién de refugiado, cuando el Estado llega al convencimiento que el
refugiado ha cometido fraude o ha mentido al momento de presentar los hechos
en que se fundamenta su solicitud, o que de haberse conocido todos los hechos
relevantes de su caso, se hubiera aplicado una cldusula de exclusién. Igualmente,
un Estado puede vilidamente revocar la condicién de refugiado en aquellos casos
en los que la persona una vez obtenido el reconocimiento comete un delito contra
la paz, un delito de guerra o un delito contra la humanidad, o se hace culpable
de actos contrarios a las finalidades y a los principios de las Naciones Unidas’.

Asimismo, el Estado tiene todo el derecho de sancionar al refugiado
que cometa un delito en su territorio. La condicién de refugiado no implica
inmunidad ni tampoco puede favorecer la impunidad. Si un refugiado no
respeta o viola las normas del pais de asilo estd sujeto a la aplicacién de las mismas
medidas y sanciones previstas para los nacionales o cualquier otro extranjero bajo
la jurisdiccién de un Estado.

En consecuencia, una interpretacién coherente y consistente de la definicién
de refugiado permite hacer un balance entre los legitimos intereses de los Estados
en materia de seguridad y las necesidades humanitarias de quienes necesitan
y merecen proteccién internacional. La aplicacién rigurosa de las cldusulas de
inclusién y exclusién de la definicién de refugiado salvaguarda los legitimos
intereses de los Estados, en tanto les permite identificar a quienes necesitan y
merecen proteccién internacional y a quienes no. En consecuencia, reiteramos
que es en el propio interés de los Estados contar con normativa interna en materia
de refugiados asi como procedimientos operativos, justos y eficientes para la
determinacién de la condicién de refugiado.

128 m SUR- REVISTA INTERNACIONAL DE DERECHOS HUMANOS



JUAN CARLOS MURILLO

2. Medidas provisionales
(art. 9 de la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951).

El articulo 9 de la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951
faculta al Estado para que, en tiempo de guerra o en otras circunstancias
graves y excepcionales, adopte provisionalmente respecto de una persona,
las medidas que estime indispensables para la seguridad nacional mientras se
determina que es un refugiado e incluso la continuacién de dichas medidas
respecto de un refugiado reconocido cuando sea necesario para la seguridad
nacional.

La detencién administrativa de un solicitante de asilo o refugiado siempre
debe ser la excepcidn y no la regla. Este cardcter excepcional de la detencién estd
reafirmado en el articulo 9 anteriormente indicado, pero nétese que los intereses
legitimos de los Estados han sido debidamente salvaguardados en tiempos de
guerra o ante circunstancias graves y excepcionales en aras de la seguridad
nacional. Este articulo permite el internamiento y la detencién de una persona
mientras se determina su condicién de refugiado, e incluso una vez determinada
dicha condicién, siempre y cuando las medidas adoptadas sean necesarias para la
seguridad nacional.

En consecuencia, en aquellas circunstancias vélidas en que el Estado pueda
invocar motivaciones de seguridad nacional respecto de un solicitante de asilo o
refugiado, se podra proceder a su detencién. Reiteramos que se trata de una medida
excepcional y no debe ser utilizada como excusa o justificacién legal para proceder
a la detencién de solicitantes de asilo y refugiados'.

3. Documentos de viaje

(art. 28 de la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951).

Elarticulo 28 de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 faculta
a los Estados partes la no expedicién de documentos de viaje a los refugiados
para que se trasladen fuera de su territorio cuando medien razones imperiosas de
seguridad nacional o de orden publico.

Nuevamente reiteramos que se trata de una medida excepcional en
tanto es claro que la expedicién de documentacién personal, incluyendo el
documento de viaje del refugiado, va en el propio interés y la seguridad del
Estado, a efectos de conocer e identificar plenamente a quienes tienen dicha
condicién en su territorio.

4. Expulsion de refugiados
(art. 32 de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951).

De conformidad con la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951
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y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (art. 13), en aras de la
seguridad nacional un Estado puede expulsar un refugiado que se encuentre
legalmente en su territorio, siempre que medie una decisién tomada conforme
a su ordenamiento interno. El mismo articulo 32 de la Convencién de 1951 al
igual que el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (art. 13) establece
excepciones a las garantias de debido proceso en un procedimiento de expulsién
cuando medien razones imperiosas de seguridad nacional". Sin embargo, siempre
deberd garantizarse al refugiado un plazo razonable para gestionar su ingreso
legal a un tercer pais.

En oposicién, la Convencién Americana sobre Derechos Humanos no
establece la seguridad nacional como causal de expulsién de extranjeros que se
encuentren legalmente en el territorio de un Estado ni admite excepciones a las
garantfas de debido proceso en un procedimiento de expulsién'?.

5. Prohibicion de expulsion y de devolucion

(art. 33 de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951).

El principio de no devolucién es la piedra angular del derecho internacional
de refugiados y se funda en el hecho de un Estado debe abstenerse de poner en
modo alguno, por expulsién o devolucidn, a un refugiado en las fronteras de un
territorio donde su vida o su libertad esté en riesgo debido a su raza, religién,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social o de sus opiniones
politicas.

Sin embargo, el principio de no devolucién admite excepciones previstas
en la misma Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, respecto
del refugiado que sea considerado, por razones fundadas, como un peligro para la
seguridad del pais donde se encuentra.

Es importante reiterar una vez mds que se trata de una medida excepcional
solamente aplicable en situaciones realmente graves, y nunca de una cldusula
adicional de exclusién. Asimismo, ain si el Estado puede aplicar vélidamente la
excepci6n al principio de no devolucién contemplada en el pérrafo segundo del
articulo 33 de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, podrian
igualmente resultar relevantes y aplicables otras disposiciones de otros instrumentos
de derechos humanos®.

Como resefiado, la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951
hace un debido balance entre los intereses legitimos de seguridad de los Estados y
las necesidades humanitarias de proteccién de los refugiados. En la medida que se
fortalezca la implementacién efectiva de este instrumento internacional a través de
la adopcién de normativas nacionales en materia de refugiados y el establecimiento
de mecanismos operativos, justos y eficientes para la determinacién de la condicién
de refugiado, los Estados contardn con mejores herramientas para garantizar su
seguridad y el pleno respecto de sus obligaciones internacionales en materia de
proteccién de refugiados.
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V. La Seguridad y los Instrumentos Regionales

Los temas de seguridad y proteccién de refugiados no se excluyen entre si sino
que mds bien se complementan y refuerzan mutuamente. Los vinculos existentes
entre los legitimos intereses de seguridad de los Estados y las necesidades
humanitarias de proteccién de los refugiados han sido subrayados, tanto en las
distintas resoluciones de la Asamblea General y del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas respecto de la lucha contra el terrorismo. En efecto, dichas
resoluciones resaltan el hecho que la lucha contra terrorismo se enmarca dentro
del respeto del derecho internacional, y en particular, del derecho internacional
de los refugiados, derecho internacional humanitario y derecho internacional de
derechos humanos. Lo propio sucede en el dmbito regional y en consecuencia,
la Asamblea General de la OEA en sus resoluciones ha puesto de manifiesto la
necesidad de que la lucha contra el terrorismo se dé dentro del respeto del derecho
internacional y de los derechos humanos.

En este sentido, resulta relevante indicar que la propia Convencién
Interamericana contra el Terrorismo establece importantes salvaguardias para
la proteccién internacional de los refugiados. Asi su articulo 12 establece lo
siguiente:

Cada Estado Parte adoptard las medidas que corresponda, de conformidad con las
disposiciones pertinentes del derecho interno e internacional, para asegurar que la
condicidn de refugiado no se reconozca a las personas respecto de las cuales haya
motivos fundados para considerar que han cometido un delito establecido en los
instrumentos internacionales enumerados en el articulo 2 de esta Convencién (el
destaque es nuestro).

Por su parte el articulo 15 de dicha Convencién Interamericana indica:

1. Las medidas adoptadas por los Estados Parte de conformidad con esta Convencidn
se llevardn a cabo con pleno respeto al estado de derecho, los derechos humanos y las
libertades fundamentales.

2. Nada de lo dispuesto en la presente Convencidn se interpretard en el sentido de que
menoscaba otros derechos y obligaciones de los Estados y de las personas conforme al
derecho internacional, en particular la Carta de las Naciones Unidas, la Carta de
la Organizacién de los Estados Americanos, el derecho internacional humanitario,
el derecho internacional de los derechos humanos y el derecho internacional de los
refugiados.

3. A roda persona que se encuentre detenida o respecto de la cual se adopte cualquier
medida o sea encausada con arreglo a la presente Convencidn se le garantizard un
trato justo, incluido el goce de todos los derechos y garantias de conformidad con la
legislacion del Estado en cuyo territorio se encuentre y las disposiciones pertinentes
del derecho internacional (el destaque es nuestro).
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Los instrumentos regionales para la proteccion de refugiados en América Latina
igualmente han salvaguardado los legitimos intereses de seguridad de los Estados.
Al respecto es interesante indicar que la Declaracién de Cartagena sobre los
Refugiados de 1984, inspirada en disposiciones especificas de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, se constituye en un instrumento flexible
y practico que articula las legitimas preocupaciones de seguridad nacional
y estabilidad regional, y las necesidades humanitarias de proteccién de las
- ., , .
personas. Su énfasis es la proteccién y la busqueda de soluciones duraderas,
partiendo del reconocimiento que existen personas que requieren y merecen
proteccién internacional.

Son precisamente las legitimas preocupaciones de seguridad nacional y
estabilidad regional, en un contexto donde se dan distintos esfuerzos de paz, y
ante la necesidad de brindar proteccién a un creciente nimero de refugiados con
nuevos perfiles, las que propician el didlogo, la voluntad politica, la concertacién,
con el apoyo decidido de la comunidad internacional, para que se adopte la
Declaraciéon de Cartagena sobre Refugiados de 1984.

La Declaracién de Cartagena reitera el cardcter civil, apolitico y
estrictamente humanitario de la concesién del asilo y el reconocimiento del
estatuto de refugiado, que no debe ser considerado un acto inamistoso entre los
Estados. Asimismo, subraya la importancia del respeto irrestricto del principio
de non-refoulement como principio de ius cogens. Igualmente incluye una
definicién regional de refugiado, que incorpora el elemento seguridad como
derecho protegido. En este sentido, se recomienda que “...la definicién o
concepto de refugiado recomendable para su utilizacién en la regién es aquella
que ademds de contener los elementos de la Convencién de 1951 y el Protocolo
de 1967, considere también como refugiados a las personas que han huido
de sus paises porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por
la violencia generalizada, la agresién extranjera, los conflictos internos, la
violacién masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan
perturbado gravemente el orden publico™.

Por su parte, la Declaracién de San José sobre Refugiados y Personas
Desplazadas de 1994, adoptada al conmemorarse el Décimo Aniversario de la
Declaracién de Cartagena sobre los Refugiados de 1984, por un lado reitera la
importancia de la seguridad para que los refugiados puedan gozar y ejercer sus
derechos fundamentales, asi como la importancia de que los temas de refugiados
sean discutidos en los foros regionales de seguridad. Se recomienda que los
temas de la proteccién internacional de refugiados sean parte de la agenda de los
foros regionales de seguridad, al igual que los temas de otros desplazamientos
forzados y las migraciones®.

Finalmente, las legitimas preocupaciones de seguridad de los Estados
han sido contempladas en la Declaracién y Plan de Accién de México para
Fortalecer la Proteccién Internacional de los Refugiados de 2004, adoptados al
conmemorarse el Vigésimo Aniversario de la Declaracién de Cartagena sobre

los Refugiados de 1984.
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En este sentido, la Declaracién y Plan de México de 2004 reiteran la
importancia de la seguridad como derecho fundamental de quienes necesitan y
merecen proteccion internacional como refugiados, e igualmente reafirma que
“las politicas de seguridad y lucha contra el terrorismo deben enmarcarse dentro
del respeto de los instrumentos nacionales e internacionales de proteccién de los

fugiados y de los derechos h |16
refugiados y de los derechos humanos en general™'.

Asimismo, la Declaracién sefiala que es necesario “tomando en cuenta los
legitimos intereses de seguridad de los Estados”, propiciar un didlogo amplio y
abierto con los Estados con miras a la sistematizacién de la préctica estatal y la
doctrina respecto de la aplicacién de la definicién regional de refugiado, y en
particular la aplicacién de las cldusulas de exclusién.

En consecuencia, es claro que los instrumentos regionales para la proteccién
de refugiados en América Latina han hecho un debido balance entre los legitimos
intereses de seguridad de los Estados y las necesidades humanitarias de quienes
necesitan y merecen protecciéon internacional como refugiados.

V1. Consideraciones Finales

El fenémeno del desplazamiento forzado ha cambiado en nuestro continente,
pero subsiste como un hecho contempordneo. Hoy se estima que existen en
nuestra regién mds de 3 millones de personas que necesitan y merecen proteccién
internacional. Las nuevas tendencias del desplazamiento forzado en el continente
dan cuenta de nuevas formas de persecucién, particularmente referidas al accionar
de agentes no estatales de persecucidn, en situaciones donde la proteccién nacional
resulta inexistente o ineficaz. Igualmente, reconocemos como ACNUR que el
contexto en el cual se brinda la proteccién internacional ha cambiado, frente a
crecientes preocupaciones en materia de seguridad y terrorismo, el manejo de
los flujos migratorios, y el racismo, la discriminacién racial, la xenofobia y la
intolerancia.

La seguridad es un derecho tanto de los refugiados como un legitimo interés
de los Estados. En consecuencia, resulta importante entender que la seguridad
de los Estados y la proteccién de refugiados son dos temas que se complementan
y refuerzan mutuamente. En este sentido, en la medida que los Estados adopten
normativa interna en materia de refugiados y cuenten con procedimientos
operativos, justos y eficientes para la determinacién de la condicién de refugiado,
dispondrdn de herramientas dtiles para asegurar y fortalecer su proteccién. La
aplicacién coherente y consistente de la definicién de refugiado permite a los
Estados identificar a quienes necesitan y merecen proteccion internacional y a
quienes no. Precisamente por ello, los controles migratorios no deben aplicarse
indiscriminadamente sino que deben contar con salvaguardias especificas que
permitan la identificacién de quienes requieren proteccién internacional como
refugiados.

El ACNUR comprende las legitimas preocupaciones de seguridad de
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los Estados y apoya decididamente la lucha contra el terrorismo, y reitera la
importancia de preservar la integridad del asilo como instrumento de proteccién
para el perseguido. Los terroristas al igual que los delincuentes no pueden y no
deben beneficiarse del reconocimiento de la condicién de refugiado, en virtud
de la aplicacién de las cldusulas de exclusién. Sin embargo, la preservacién de
la integridad del asilo como instrumento de proteccién presupone una correcta
interpretacién de la definicién de refugiado dentro de un procedimiento que
satisfaga todas las garantias de debido proceso y el respeto de los estdndares bésicos
de derechos humanos.

Como resefado los legitimos intereses de seguridad de los Estados y la
proteccién de refugiados no son temas antagénicos, o excluyentes. La propia
Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 incluye dentro de sus
disposiciones medidas especificas para salvaguardar la seguridad nacional y
los legitimos intereses de los Estados. Igualmente, los instrumentos regionales
de proteccién de refugiados han hecho un debido balance entre las legitimas
preocupaciones de seguridad de los Estados y las necesidades humanitarias de
quienes necesitan y merecen proteccién internacional.

No obstante lo anterior, es motivo de preocupacién para el ACNUR que la
seguridad y lucha contra el terrorismo puedan restringir atin més las politicas de
asilo en el continente, y la interpretacién coherente y consistente de la definicién
de refugiado. Por ello, les reiteramos nuestro interés de apoyar a los Estados en el
cumplimiento de sus obligaciones internacionales de tal forma que la seguridad y
la proteccién de los refugiados se complementen y refuercen mutuamente.

Finalmente, permitannos concluir con las palabras de nuestro ex Secretario
General de las Naciones Unidas: “Ninguna persona, ninguna regién y ninguna
religién deben ser condenados a causa de los actos abominables de unos individuos”

(ANNAN, 2001).
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NOTAS

1. Asi lo ha indicado en los Gltimos afios el Alto
Comisionado, St. Anténio Guterres, en sus discursos
inaugurales ante el Comité Ejecutivo del Programa
del ACNUR.

2. Como ha sefalado el Alto Comisionado, Antdnio
Guterres: “Preservar el asilo significa cambiar
la nocién de que los refugiados y los solicitantes
de asilo son los causantes de la inseguridad

o del terrorismo, en lugar de ser sus victimas.
Desgraciadamente, en la actualidad se dan
numerosas situaciones en las que el concepto de
asilo es mal interpretado, e incluso equiparado al
terrorismo. Es cierto que el terrorismo debe ser
combatido con determinacion, pero el asilo es,

y debe sequir siendo, un principio central de la
democracia”. (GUTERRES, 2005).

3. La importancia de la seguridad como

elemento fundamental para facilitar y promover
la repatriacion voluntaria ha sido subrayada
respectivamente por el Comité Ejecutivo del
ACNUR en la Conclusion No. 18 (XXXI) de 1980,
y la Conclusion No. 40 (XXXVI), de 1985.

4. Respecto del debido balance entre la seguridad,
la lucha contra el terrorismo y el respeto de
derechos humanos, entre ellos el derecho de

asilo, y la necesidad de establecer salvaguardias
especificas, véase COMISION INTERAMERICANA
DE DERECHOS HUMANQOS, 2002. Por su parte,
la Convencién Interamericana contra el Terrorismo,
aprobada en Barbados en junio de 2002, establece
salvaguardias especificas en materia de derechos
humanos y derecho internacional de refugiados.

5. La proteccion de refugiados no es incompatible
con los legitimos intereses de los Estados en materia
de seguridad. En este sentido, véase el documento
ACNUR, 2001,.respecto de cémo la lucha contra el
terrorismo ha afectado la proteccién internacional
de refugiados. Véase también el informe del Relator
Especial sobre la promocién y proteccion de los
derechos humanos y las libertades fundamentales en
la lucha contra el terrorismo, sefior Martin Scheinin
(SCHEININ, 2007).

6. Los motivos protegidos en el articulo 1 de la
Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951 son los siguientes: raza, religién,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo
social u opiniones politicas.

7. Véanse en este sentido las siguientes disposiciones
de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951: El articulo 9 respecto de la adopcién

de medidas provisionales; el articulo 28 para la
expedicion de documentos de viaje; el articulo 32
sobre expulsion de refugiados; y el articulo 33 en
relacion con el principio de no devolucién.

8. Es importante indicar que el mismo parametro
“fundados motivos para considerar” previsto en
el Art. 1.F de la Convencidon sobre el Estatuto de

los Refugiados ha sido incluido en la Convencién
Interamericana contra el Terrorismo (Aprobada
en Sesion plenaria de la Asamblea General de la
Organizacion de Estados Interamericanos del 3 de
junio de 2002, AG/RES. 1840 (XXXII-0/02). La
Convencion Interamericana contra el Terrorismo
establece salvaguardas especificas para la
proteccion de refugiados en sus articulos 12 y 15.
Disponible en: <http://www.acnur.org/biblioteca/
pdf/1638.pdf>. Visitado el: 18 de mayo de 2009.

9. En materia de exclusion, cancelacion y
revocacion, véase ACNUR, 2003.

10. Respecto de la detencion de solicitantes de
asilo y refugiados, véase ACNUR, 1998.

11. Sin embargo, el Comité de Derechos Humanos
ha reiterado que la revision de la orden de expulsion
forma parte integral de este derecho. Asi lo ha
sefialado en sus observaciones finales respecto de
varios paises, entre otros: Bélgica 12/08/2004
CCPR/CO/81/BEL (parrafos 23-25), Lituania
4/05/2004 CCPR/C0O/80/LTU (parrafo 7), Yemen
12/08/2002 CCPR/CO/75/YEM (parrafo 18),y
Nueva Zelanda 7/08/2002 CCPR/C0/75/NZL
(parrafo 11). Los extractos de las observaciones
finales del Comité de Derechos Humanos por ejes
tematicos estan disponible en la pagina web del
ACNUR en espafol, en la siguiente direccion: http://
www.acnur.org/secciones/index.php?viewCat=222.

12. Sobre la base del articulo 22.6 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos un extranjero
que se encuentre legalmente en el territorio de un
Estado sélo puede ser expulsado en cumplimiento

de una decisién adoptada conforme a la ley y en
ninguin caso puede ser expulsado a un pais, sea 0 no
de origen donde su vida o libertad personal esté en
riesgo de violacion a causa de raza, nacionalidad,
religion, condicion social o de sus opiniones politicas.

13. La disposicion contenida en el articulo 22.8 de
la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
es mas amplia y generosa que la formulacién del
articulo 33 de la Convencién sobre el Estatuto de
los Refugiados de 1951 y no admite excepciones.
Precisamente por ello en el caso del continente
americano se trata de un derecho de no devolucién.
Al respecto, véase ACNUR, 2001, p. 5.

14. Véase recomendacion tercera de la Declaracion
de Cartagena sobre Refugiados de 1984, en base
de datos legal del ACNUR: www.acnur.org

15. Véase recomendacion vigésima de la
Declaracion de San José sobre Refugiados y
Personas Desplazadas de 1994, en base de datos
legal del ACNUR: www.acnur.org

16.En el mismo sentido, véase COMISION
INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS,
2002 que incluye un capitulo especifico sobre asilo
y la proteccion de refugiados.
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ABSTRACT

After the tragic events of September 11, 2001, there has been a strong interest amongst States
in matters relating to national security. While every State has a right to ensure security and
control borders, it is also necessary to ensure that the legitimate security interests of States are
consistent with their international human rights obligations and that immigration controls
do not indiscriminately affect those refugees in need of international protection, so as not to
undermine the international regime for protection of refugees. This article explores the links
between the security of States and the international protection of refugees, focusing on the
compatibility of both themes. Security is both a right of refugees and a legitimate interest of
States. It is therefore important to understand that the security of States and the protection
of refugees are complementary and mutually reinforcing. In this sense, legislation regarding
refugees and fair and effective operational procedures for the determination of refugee status
can be utilized by States as useful tools to solidify and strengthen their security.
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Security — Human rights — International refugee protection.

RESUMO

Apés os trdgicos acontecimentos do 11 de setembro de 2001, observa-se um forte interesse
por parte dos Estados por questdes relativas a seguranca nacional. Mesmo que todo o

Estado tenha o direito de garantir sua seguranca e de monitorar suas fronteiras, é também
necessdrio garantir que os interesses legitimos do Estado em seguranca sejam compativeis com
suas obriga¢oes internacionais em direitos humanos e que o controle migratério nio afete
indiscriminadamente os refugiados que necessitam de prote¢o internacional, respeitado,
assim, o regime internacional de protecio dos refugiados. Este artigo explora a ligagio entre
seguranga estatal e prote¢io internacional de refugiados, expondo a compatibilidade entre

os dois temas. Seguranca ¢ tanto um direito dos refugiados quanto um interesse legitimo do
Estado. Consequentemente, ¢ importante ressaltar que a seguranca do Estado e a protegio
dos refugiados sio temas que se complementam e reforcam mutuamente. Nesse sentido, uma
legislacio concernente a refugiados e medidas justas e efetivas que determinem o status de
refugiado podem ser utilizadas como ferramentas a favor do Estado para solidificar e fortalecer
sua seguranga.
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