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EL REFUGIADO: NUEVAS CARACTERISTICAS;
EXODOS MASIVOS DE POBLACION;
SITUACION EN EUROPA

D. Waldo VILLALPANDO

Representante en Espana del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Refugiados

Resumen: Tras un breve andlisis de la situacion de los refugiados en el mundo se exponen los principales
problemas que genera este fendmeno en relacion a la definicién de refugiado, la nocién de “pais sequro”.
los procedimientos acelerades para la determinacion de refugiado y el control poblacional v migratorio.

Laburpena: Nazioarteko mailan errefuxiatuen egoeraren azterketa bat egin ondoren, fenomeno honek
sortzen diluen arazo garrantzitsuenak, “herri ziur"-aren nozica, errefuxiatuaren determinaziorako prozedura
azkarrak eta bai biztanlego eta migraziozko kontrola azaltzen dira.

Résumeé: Aprés un bref analyse de la situation des réfugiés dans le monde on présent les principaux probleé-
mes que ce phénoméne génére en ce qui concerne la définition de réfugié, la notion de “pays siir”, les pro-
cédés accéleres pour la détermination de réfugié et le contréle de la population et migratoire,

Summary: After a briel analysis of the reflugee situation in the world the principal problems this phe-
nomenon generates are explained related to the refugee definition, the notion of a “country safe”, the acce-
lerated procedure lo determinate the status of Refugee and the population and immigration control.

Palabras clave: Relugiado, Exodos de poblacidn, Control de la poblacién, Control migratorio.

Hitzik garrantzizkoenak: Errefuxiatu, Biztanlegoaren Mugimenduak, Biztanlegoaren Kontrola,
Migraziozko Kontrola.

Mots clef: Réfugié, Exodes de population, Contrdle de la population, Contrble migratoire.
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Si bien durante los afios 80 se habian producido crisis graves con el resultado
de grandes movilizaciones de refugiados (Vietnam, El Cuerno de Africa, Afganistan),
los afios 90 han superado de un modo increible este fendbmeno. Estamos a un ritmo
de crecimiento de 1’5 millones de refugiados por afio, aunque el afio 1994 ha mar-
cado un nuevo récord tragico de casi 4 millones mas de refugiados.

Sélo en los 90, 1'8 millones de kurdos iraquies huyeron a la regién fronteriza
de Turquia v a Iran. Medio millén de somalies llegaron a Kenia escapando de la anar-
quia producida después de la caida del régimen de Sioud Barre en 1991. En
1993 arribaron a Bangladesh unos 250 mil refugiados musulmanes escapando de
la provincia de Aracan, Myanmar. Desde Sierra Leona y Liberia han salido hacia los
paises vecinos cerca de 900 mil refugiados en los ultimos tres afios. La guerra de la
ex-Yugoslavia ha movilizado una poblacion superior a los 3 millones de personas y
la reciente tragedia en la zona de Ruanda/Burundi lleva ya 2’1 millones de refugiados
o desplazados. Por si esto fuera poco, todavia hay crisis anteriores a los 90 que estén
lejos de ser resueltas, por ejemplo, desde Afganistan han escapado 2’8 millones de
personas que siguen estando bajo la asistencia del ACNUR.

La actual situacién de varios paises de la Europa Central y Oriental princi-
palmente Azerbaijan, Georgia, Chechenia, es una suerte de extensa nube negra que
presagia el huracan. Por el momento, ya se ha registrado el desplazamiento de casi
un millén de personas.

Durante los afios 80, nosotros podiamos sefalar con cierta comodidad que el
fenomeno de los refugiados estaba casi totalmente localizado en los paises del ter-
cer mundo. Europa, hasta entonces dividida en dos grandes bloques dotados de cier-
ta estabilidad politica, parecia en este Ginico aspecto una suerte de leon dormido.
Pues bien, después de la caida del muro de Berlin el leén se ha despertado v, salvo
que se pretenda negar que eso es Europa, hoy asistimos a crisis bélicas y conflictos
horribles de violencia a pocas horas de camino de las grandes capitales con un total
de refugiados/desplazados de 6'9 millones. En cambio, un continente problematico
durante los 70 y 80 como fue América latina, hoy en dia es un modelo bastante
aceptable de paz vy la proporcién de refugiados de estos paises es infima respecto
del resto del mundo.

Hasta los afios 80, en los paises desarrollados (Europa Occidental, América del
Norte, Australia y Japén) podian contentarse con observar el fenémeno de lejos. En
algunos casos, como en la guerra de Vietnam, los paises hicieron razonables
esfuerzos para aceptar refugiados en sus territorios y, de hecho, Estados Unidos con
cerca de 600 mil refugiados esta todavia hoy en dia entre los “top ten” paises de
asilo en el mundo (en sexto lugar, los primeros cinco son Zaire, Iran, Pakistan, Sudan
y Tanzania).

En Europa las solicitudes de asilo han crecido de un modo vertiginoso. En 1983
fueron aproximadamente 100.000. En 1992, se sobrepasé los 800 mil y actual-
mente, las solicitudes de asilo podrian dispararse a las 7 cifras, si se acepta como
tales la inmensa poblacién de la ex-Yugoslavia que se desborda hacia Croacia,
Eslovenia, Serbia, Hungria, Austria, Alemania, Italia y diversos otros paises no limi-
trofes del continente.
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Como es légico, el nimero de solicitudes de asilo en constante crecimiento
genera una serie de desacoples administrativos, econémicos y principalmente
juridicos. Los presupuestos para la atencién del asilo rebasan los calculos y se debe
recurrir a fondos de emergencia, apelar a la solidaridad social y reajustar a tambor
batiente el procedimiento de asilo, admisién y documentacion de las nuevas
demandas.

Esto ha significado revisar los principios del refugio, las garantias a los solici-
tantes de asilo y la revision de los procedimientos de admision y seleccién de los soli-
citantes. Puesto que los Estados europeos tienen logicos intereses de evitar
desequilibrios demograficos o socio-econémicos dentro de su territorio, han ido rea-
justando sus politicas de asilo y puesto un brete a todos los que aspiramos a que el
solicitante de asilo reciba un tratamiento digno e individualizado. Entre los muchos
problemas que esta nueva situacién esta generando, mencionaré a efectos de esta
exposicion, cuatro que puedo considerar como cruciales. Paso a exponerlos:

I. LA DEFINICION DE REFUGIADO

Europa Occidental y, en general, todos los paises desarrollados que han rati-
ficado la Convencién, consideran la nocién de refugiado expuesta en la Convencion
de Ginebra como liminar para resolver si una persona es o no refugiado. Como es
sabido, tal definicién (“temor fundado a ser perseguido por razones de raza, religion,
nacionalidad, pertenencia a un grupo social u opiniones politicas y que, o no
puede o no quiere volver a su pais de origen...”) atiende al principio de la perse-
cucién individual. Es una definicion “personalizada™ y no de “situacién”. Este
concepto ha sido largamente aplicado en la administracién vy jurisprudencia euro-
pea v en la doctrina internacional v es hoy vigente para toda Europa, incluyendo
Espafia. Nuestras administraciones vy tribunales deciden sistematicamente los casos
de asilo conforme a ella.

Sin embargo, los éxodos masivos de poblacién a que nos hemos referido al
principio sobrepasan largamente esta definicién, al menos por dos razones.
Primera, porque es imposible materialmente determinar de modo individual el
temor fundado de persecucion; y segunda, porque de hecho, en estas fugas masi-
vas, las personas escapan de una situacion de violencia generalizada que quizas no
las haya afectado todavia personalmente, pero que si las pone potencialmente en
grave situacion de riesgo.

Como es conocido, la Convencién de la Organizacién de la Unidad Africana
(OUA) aplicable a casi la totalidad de Africa, establecié en 1969 una extensién del
concepto de refugiado aplicandolo a las situaciones de violencia antes que a la per-
secucion individual (*toda persona que, a causa de agresion externa, ocupacion,
dominio extranjero o grave perturbacion del orden piblico en todo o en una parte
del pais de origen... se ve obligada a abandonar la propia residencia habitual
para buscar refugio en otro lugar fuera del pais de origen o de ciudadania™). Sin abro-
gar la definicién de la Convencién y, por el contrario, confirméandola, la ha amplia-
do refiriéndose de un modo general a toda situacién de emergencia. En 1984, en
el coloquio de Cartagena, Colombia, representantes latinoamericanos agregaron a
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las causas la de “violacién sistemética de los derechos humanos”. En esta amplia-
cién de la definicion, con validez legal o no en los paises, se funda implicitamente
la instruccién que el ACNUR ha recibido de intervenir en las distintas crisis mundiales
de éxodos masivos de refugiados. Sin embargo, la definicion como tal no es acep-
tada por los paises desarrollados que se mantienen en el area Unica de la definicion
de Ginebra.

Pero ante los acontecimientos de los dltimos atios, el ACNUR ha procurado
encontrar alguna puerta para la necesidad imperiosa de dar asilo a los cientos de
miles de victimas de la guerra, como es el caso del conflicto en la ex-Yugoslavia. De
este modo, se ha propuesto a los Estados aceptar la situacion de “proteccion
temporal” para otorgar algin tipo de seguridad, al menos minima, a todas estas per-
sonas. La misma adopta diversos nombres como “permiso B o C”, “duldung”
(tolerancia), “permiso excepcional de permanencia”, “estatuto humanitario” o
“estatuto de proteccién temporal”. La reciente creacion del término “personas des-
plazadas” en Espafia obedece a esta tendencia.

Mediante este mecanismo. las personas rechazadas, segin la definicion de la
Convencion, pueden, sin embargo, permanecer temporalmente en el territorio del
pais de asilo bajo condiciones juridicamente mas fragiles que las del refugiado. No
es una soluciéon definitiva v quizas insatisfactoria, pero al menos es un recurso, toda-
via en modelacién, que garantiza un minimo de seguridad.

II. LA NOCION DE “PAIS SEGURO”

Como un efecto indirecto de la necesidad de preseleccionar las solicitudes de
asilo fundadas, de aquéllas que son simplemente un modo de obtener una residencia
o asistencia temporal, algunos Estados (en particular Suiza) comenzaron a acufiar
el concepto de “pais seguro”. Mediante él se pretende establecer una suerte de lista
de paises cuya situacién social y politica se considera estable y garantista y, por ello,
no pueden ser considerados como “productores” de refugiados. Como inmediata
consecuencia toda persona proveniente de un “pais seguro” careceria del derecho
de alegar persecucion y su peticion debiera ser rechazada.

Si bien el criterio, en principio, puede ser una ttil indicacién para resolver un
caso, pero es demasiado fragil, y por ello peligroso, si se extiende a principio gene-
ral. La seguridad de un pais y la legalidad de sus actos administrativos o politicos rara
vez es en este mundo un bloque homogéneo. Siempre existe la probabilidad de casos
aislados de persecucién aun en paises supuestamente seguros. De alli que el
ACNUR haya adoptado una actitud escéptica respecto de su aplicaciéon. Aunque no
se opone a que la situacién general del pais sea valorada como un antecedente, éste
no puede transformarse en factor decisorio.

Este tema esta a su vez ligado a la préctica habitual internacicnal mediante la
cual si un solicitante de asilo residié previamente en otro pais extranjero antes del
que ahora pide asilo, este tltimo pais tiene derecho a considerar que su demanda
no es pertinente sobre la base de que la protecciéon pudo ejercerse anteriormente y
el solicitante no la requirié,
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La exigencia de que el solicitante de asilo pida refugio en el primer pais de asilo
se explica por el razonamiento de que quien busca asilo debe obtener protecciéon y
no sujetarse a otras conveniencias socio-econdmicas. Si bien la argumentacion es
logica y el ACNUR la ha aceptado, queda nuevamente abierto el problema ;como
considerar que el primer pais de asilo era realmente seguro? y en todo caso, ;qué
significa “residir” en el primer pais? El mero transito ;puede considerarse como resi-
dencia?

Generalmente las legislaciones y la jurisprudencia han valorado el concepto de
“pais seguro” sobre bases individuales y algunas legislaciones han establecido,
como la italiana, un periodo minime (60 dias) excedido el cual no se puede argu-
mentar transito.

IlI. PROCEDIMIENTOS ACELERADOS PARA LA DETERMINACION DE
REFUGIADO

Como otra consecuencia de las llegadas masivas de poblacién que requieren
asilo, los Estados que tienen regulados detalladamente sus procedimientos de
determinacién se encuentran ante el dilema de que éstos son cada vez mas lentos
y costosos, y en mas de una ocasién utilizados como un simple pretexto para lograr
alguna legalidad migratoria o generosas prestaciones sociales. De hecho, el por-
centaje de personas aceptadas respecto de las que requieren asilo en toda Europa
es bastante bajo respecto de la totalidad de las demandas. Oscila de un 3 a un 12 por
ciento.

De modo tal que los paises europeos han comenzado, por un lado, a uniformar
criterios de procedimiento {orientaciones en el Acuerdo de Maastricht, Convenio de
Dublin, trabajos en la Comisién de Asilo de la Unién Europea) v, por el otro, a intro-
ducir sistemas de admision a tramite relativamente rapidos con objeto de descartar
en plazo breve las solicitudes de asilo claramente infundadas y, en consecuencia, apli-
car los recursos materiales y humanos para aquéllas que tengan visos de legitimidad.

Va de suyo que este sistema no es 6ptimo y aumenta el peligro de la arbitra-
riedad administrativa. Ademés, mientras se efectiia este procedimiento rapido se
mantiene usualmente a la persona bajo control de seguridad, situacion equivalente
a la detencion.

En Espania, el Gobierno ha establecido por ley que el ACNUR pueda revisar los
casos de los procedimientos denominados de inadmision a tramite y hay otros pai-
ses que le acomparian en la misma linea. También en Espafia hay un recurso de
inconstitucionalidad interpuesto respecto de la norma que establece la “reten-
cién” por un plazo superior a 72 horas de la persona cuya solicitud de asilo se exa-
mina.

Es evidente que estamos ante una situacién que al menos es polémica, pero
cierto es también que los mecanismos de procedimiento acelerado, parecen ser el
unico remedio, a la vez razonable y practico, para resolver con un minimo de res-
peto individual la avalancha de solicitudes de asilo y desalentar a aquellas personas
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que abusan de tal proteccién con fines de conveniencia econdémica o meramente
migratoria.

De hecho, el nimero de solicitudes de asilo ha comenzado a descender en los
Estados europeos. Al mismo tiempo, el porcentaje de personas reconocidas
aumenta, lo que demuestra que las solicitudes de asilo son, en promedio, menores
pero mejor fundadas. No estamos todavia en condiciones de hacer una evaluacion
definitiva de este proceso. Dejamos, sin embargo, levantada la cuestién porque cons-
tituye un desafio para el jurista, nuevamente ante la necesidad de conciliar la
defensa de los derechos individuales y la rapidez y efectividad de la decision.

IV. CONTROL POBLACIONAL Y MIGRATORIO

Durante varias décadas, el asilo en Europa fue principalmente otorgado a las
personas que provenian de los paises bajo la influencia de la Unién Soviética. Asi
pues, cerca de 3'5 millones de alemanes orientales requirieron refugio en Alemania
occidental antes de la caida del muro de Berlin y los paises occidentales aceptaron
alrededor de 200 mil refugiados después de las revueltas populares en Hungria en
1956, méas de 80 mil checos v eslovacos después de la crisis de la “primavera de
Praga” y cerca de 30 mil judios procedentes de Polonia durante el régimen de
Gomulka. Ademas, decenas de miles de judios de la ex-Unién Soviética pasaron en
transito por Europa hacia Estados Unidos o Israel durante las décadas de los 70 v
80. Cerca de 300 mil vietnamitas fueron aceptados por Francia después de la Guerra
de Vietnam. En la misma época Estados Unidos reasenté en su territorio mas de
medio millén de vietnamitas, lacsianos y camboyanos. Si bien se asild a muchas per-
sonas de otros continentes, notoriamente de América latina durante las décadas de
los 70 y 80, estos tltimos casos fueron siempre proporcionalmente muy reducidos
respecto de los anteriores.

Terminado el periodo de la Guerra Fria, el asilo tradicional en beneficio de las
poblaciones de Europa oriental ha perdido sentido v, en cambio, ha sido reem-
plazado por nuevos flujos provenientes de los paises en conflicto de la ex-Unién
Soviética o de otras regiones del Medio Oriente y el Norte de Africa. Europa, como
todo el mundo, sufre las consecuencias de una inmensa poblacién en movimiento
en bisqueda de condiciones sociales, politicas v econdmicas mas favorables. El flujo
de los refugiados debe entenderse en el contexto de estos grandes movimientos
poblacionales modernos.

No es de extrafar entonces que los paises europeos hayan adoptado politicas
de control migratorio y poblacional destinadas a desalentar el ingreso anarquico de
personas. Y no es extrafio tampoco, que, como parte de estas restricciones la ins-
titucién del asilo y el ejercicio de la proteccién al refugiado sean afectados v a veces
seriamente limitados.

Si bien no intento justificar lo que (inicamente corresponde a los Estados, debo
reconocer que el ACNUR se encuentra con similares problemas en otras partes del
mundo, debido a que los gobiernos adoptan politicas cercanas a la infraccion
internacional destinadas a disuadir a los solicitantes de asilo o promoviendo indi-
rectamente tratamientos menos favorables hacia éstos. En Hong Kong, Australia v
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Estados Unidos se han practicado detenciones de grupos de solicitantes de asilo. En
Malawi, el extraordinario flujo de refugiados mozambiquefios (cerca de un millén)
sumado a la sequia que asolé la region en 1992 obligd al Gobierno a cercar los cam-
pos de refugiados y limitar casi totalmente la circulacién interna. En algunos paises
de América Latina algunas nacionalidades de refugiados han permanecido duran-
te afios limitadas en campos bajo control externo militar. Cuando se produce la
revuelta de los kurdos después de la Guerra del Golfo y la salida en masa hacia los
paises limitrofes, Turquia cerrd sus fronteras y cerca de 400 mil kurdos en busca de
asilo quedaron bloqueados en las montaiias que separan ambos paises, de hecho,
refugiados en su propio pais aunque bajo control militar internacional. Hace pocos
dias Tanzania ha cerrado sus fronteras, alarmada ante la crisis cada vez mayor en
Ruanda vy la salida incontrolable de refugiados de este pais.

En otras palabras, mediante medidas mas sofisticadas o directamente groseras
asistimos a un proceso mundial de control migratorio y en algunos casos de direc-
to rechazo en fronteras. Esta cuestion mereceria de por si toda una conferencia sepa-
rada y solamente para terminar sefialo muy brevemente algunos de los remedios
puestos en accién. Uno de ellos es la unién de esfuerzos de todas las Organizaciones
de Naciones Unidas y no sélo del ACNUR para una asistencia de emergencia a las
poblaciones en peligro. Otra es el recurso a fuerzas armadas internacionales de paz
para hacer frente a estas crisis. Otra, es la promocién de la prevencién, esto es, tra-
tando de operar sobre las causas y no meramente sobre los efectos. (Misiones de paz,
promocion del didlogo entre las partes en conflicto, asistencias econdémicas extra-
ordinarias, etc.).

Es éste un capitulo abierto y extremadamente critico y delicado. Los éxodos
masivos de poblacién en busca de protecciéon son ya radicalmente distintos a los de
hace cincuenta afios y ponen en tela de juicio los modelos tradicionales. Es evidente
que el modo de operar ante la emergencia, los procedimientos de determinacion e
incluso el mismo concepto de refugiado estan cambiando en la practica y corres-
ponde a la elaboracién juridica lograr que este proceso no afecte a los derechos con-
sagrados por una institucion tan secular y generosa como es la del asilo.
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JUSTICIA ECONOMICA Y JUSTICIA ECOLOGICA

El ideal de la paz fundada en la justicia comporta la
reconciliacién de la humanidad con la naturaleza v de ésta
con aquélla. La justicia econémica entre los humanos ha de
estar en correspondencia con la justicia ecologica, afirma J.
Moltmann. O dicho en negativo, la injusticia econémica
suele ir asociada a los atropellos ecologicos. Hov no sélo
estamos lejos del ideal de la paz con la naturaleza, sino que
cada vez vamos alejandonos més de él. Vivimos una crisis
ecologica cuya punta del iceberg son: la contaminacion, la
superpoblacion, la explotacion salvaje de recursos naturales
y la carrera de armamentos. Esas cuatro manifestaciones
interactGian, se apovan entre si y refuerzan la degradacion
ecolbgica. Lo que se esconde detras de dicha crisis es una
crisis mas profunda, la del modelo de desarrollo industrial
vigente y del sistema de vida que de él emana. Estamos
ante una crisis del ser humano mismo v del planeta.

Juan José Tamayo, “A la paz por la justicia: praxis de
liberacion”, en José A. Gimbernat - Carlos Géomez, La
pasién por la libertad. Homenaje a Ignacio Ellacuria, Ed.
Verbo Divino, Estella, 1994, p. 136.
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