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EL ASILO EN AMERICA LATINA ASPECTOS JURIDICOS
INTERNOS E INTERNACIONALES®

El tema global que debo introducir inciuye, en verdad, tres subtemas
diferentes, aungue intima y entrafiablemente relacionados

Estos tres subtemas son:

a} El analisis juridico comparative de las legislaciones sobre asilo
territonial en Aménca Latina y los instrumentos mternacionales y re-
gionales sobre retugiados,

b) La vigencia de la Declaracion de Cartagena,

¢) Las perspectivas de asilo en América Latina.

Los tres temas implican, necesariamente. una clara conceptualiza-
ciin previa de la relacion y diferencias entre dos mstitutos juridicos
distintos, pero necesariamente relacionados hoy asile y retugio Por
eso comenzamos por hacer unas precisiones al respecto. La repre-
sentacion tendra no so6lo una finalidad descriptiva, sino que se hace
como un aporte al debate y a la posible elaboracion de conclusiones

i1

El astlo y el refugio son dos institutos diferentes, con una regulacion
internacional distinta y que, en el Derecho Comparado Internacicnal,
las legislaciones muchas veces reglamentan de manera diversa

Ambaos mstitutos juridicos denivan del Derecho Internacional de los
Derechos Hurmnanos lato senst.

Al respecto he dicho en un trabajo escrite hace unos anos

Si men es cierto gque los refugiados poseen un régimen juridico mternacio-
nal especifico que se deriva. entre otros instrumentos, de la Convencidon

* Conterenea dictada en el coloquio organizada por el ACNUR en Monitevideo, en mayo
de 19493
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antes citada, gue la vigencia de la aplicacidn de estas disposiciones se atri-
buye a la Ohcina del Alto Comislonado de las Naciones Unidas para los
Retugiados (articulo 35 de la Convencion) ¥ que se prevé un sistema propio
para la solucién de las controversias que puedan resultar de la inferpreta-
con o de la aplicacion de la Conwvenaion (articulo 38), no es menos cierto
que los principios y cnterios normahvos en gue se funda este réegimen se
encuentran en la Declaracién Unyversal de Derechos Humarnos (articulos
13 ¥ 14}, en el Pacto de los Derechos Civiles y Politicos (articulos 12y 13),
en la Convencidn Europen de Salvaguardia de los Derechos Hwmanos y
Libertades Fundamentales (Protocolo niimero 4 del 16 de septiembre de
1969 (articulos 2, 3 v 4], en la Declaraciom Americana de Derechos vy Debe-
res del Honibre y en la Convencidén Americana de Derechos Humanos (ar-
ticulo 22} Por lo demas, el pnmer parrafo preambular de la Convencion de
1951 invoca expresamnente la Declaracion Umversal de Derechos Huma-
nos, al reafirmar el prncipio de que los seres humanos, sim distincion al-
guna, deben gozar de los derechos y hbertades fundamentales.

Lo rmsmeo puede decirse respecta del asilo

En el Derecho Internacional Universal, el asilo territorial se funda
en lo establecido en la Resolucion 2312 (331} de la Asamblea General
de las Naciones Unidas. No se ha logrado aun elaborar una Conven-
cion al respecto, luego del tracaso de la Conferencia de Ginebra de
1977,

En Ameérica, el asilo territonal fiene su fundamento en diversas
tuentes normativas Cabe citar entre ellas*

Declaracion Ameiicana de los Derechos y Deberes del Hombre,
adoptada en la [X Conferencia Internacional Americana, Bogota 1948,
articulo XXVI1

Convencion sobre Asilo Terntonal, adoptada en la X Conferencia In-
ternacional Americana, Caracas 1954,

Convencion Interamericana de Derechos Humanos. Pacto de San
José, 1969, articuls 22, parrafos 7, 8 y 9.

Tratado sobre Derecho Penal Internacional, Montevideo 1989, titulo
II articulos 15, 16y 18

Tratado sobre Asilo y Refugio Politicos, Montevideo 1939, capitulo Il

Es preciso no contundir al asilado territorial con el de refugiado, se-
gun la Convencion de 1951 Los conceptos estin higados, a veces se
mmphcan, pero no son 1guales n1 se superponen. Dije al respecto

La aceptacion de una persona como asilado terntorial no la franstorma
automaticamente en refugiado a los efectos de la Convencidén de 1951 y del
Protocolode 1967 pero. sin duda. constituye un elemento de juicio impor-
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tante a considerar por las autondades que deben calihcar al refugio politi-
co. Y alanversa, la clasihcacién de una persona como refugiado politico,
seg(in el sistema de las Naciones Unidas, no signufica que pso wre, deba
ser considerada como asiado territonal.

La dicotomia entre asilado territonal y retfugiado pobtico (segan el Es-
tatuto de las Naciones Unidas). que no es pensable a corto o mediano pla-
20 gue se supere en Ameérica Latina, en teoria crea problemas de dificil
solucion Pero la verdad es que, en la practica, como consecuencia de la
decadencia del asilo territonal, estos problemas no son tan graves, ya
que, en general. las grandes cuestiones de refugiados en América Latina
se encaran y resuelven por aplicacion del sistema de refugiados politicos
de las Naciones Unidas y por acc1on del Alto Comisionado

Lo mas importante es que hay que tratar gue e] objetivo comiin que
tienen el mstituto del asilo territonal en América Latina y el retugio poli-
tico en las Naciones Unidas, haga posible el planeamiento y ejecucion de
una politica coherente y sistematic a para proteger no solo a los persegui-
dos por delitos politicos, sino también a los perseguidos por razones o
motivos politicos, aunque no haya delito, y para que éstos tengan en el
Estado terntforial un adecuado status de proteccion econdémica, social y
cultural

Me atrevo a pensar gue, hoy, es esencial garantizar el asilo terntorial
no sélo a lns delincuentes politicos En efecto, 1a mayoria de los que ac-
tualmente buscan asilo terntonal o refugio, son perseguidos que no han
cametido infraccién alguna m tampoco estan procesados por ningan tipo
de delite politico

Con respecto a la torma de encarar los problemas economicos, sociales
y culturales que plantea el asentamiento de los refugrades, asi como por
el hecho de que exaste un sistenta organico (la Oticima del Alto Comtsiona-
do de las Naciones Untidas para los Refugiados), que se encarga directa-
mente de estas cuestiones y también del tema cada vez mas importante
de los desplazamentos de los prnimeros lugares de retugio definifivo y de
la cuestion de los retuglados en ormta, el derecho de las Naciones Umdas
es mucho mas modemo, progresista y actual que el Derecho Internacio-
nal americane, incluso que la Convencion de Caracas de las Naciones
Unmdas, de 1851, para calificar el concepto de retugiado tiene en cuenta
la persecucidn en si misma, pero también el temor tundado de una persona
a ser perseguda por las razones o causales que la Convencion enumera

En el Derecho Internacional Americang, el concepto de retugiado, esta-
hlecido por las convenciones interamericanas o por otros tratados lati-
noamencanos al respecto, es ¢l mismo que el de asilado ternitorial. En
cambin, este concepto no concide totalmente, aungue tenga elementos
analogos con el de refugiado, segin la Convencion de 1851, Es por ello
que cuando se usa el térmuno "refuglado”, es necesano precisar si se le
esta utihizando segun la termuineologia de las convenciones interamerica-
nas. en las cuales —repetimos— es sinénimo de asilo termitorial, o segin
la termunologia de la Convenciéon de 1951
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En cuanto al asilo diplomatico, llamado a veces politico, es una ins-
titucion tipicamente latinoamernicana, que sdlo estd convencional-
mente regulada en nuestro continente. Como dye en el trabajo antes
recordado

Pero en lo que se reficre al asilo diplomdtico, el instituto no esta reconocido
y reglamentado por el Derecho Internacional positivo en ninguna otra re-
p1on tuera de la América Latina, en nuestra época, en ciertas ocasiones,
sobre la base de principios generales o por razanes circunstanciales, se ha
apbcado ¥ reconocido de facto, e} asilo diplomatico.

El asilo diplomatico en Ameérica Latina tiene diferentes fuentes:

Convencién sobre Asilo, adoptada en la VI Conferencia Internacio-
nal Americana La Habana, 1928. En la sexta Conferencia Interamer-
cana se adopté también la Convencién sobre Funcionarios Diploma-
ticas, que se retiere a la entrega de los persegudos o condenados por
delito comiin retugiados en la mis16n (articulo 17) y la Convencidn so-
bre Agentes Consulares, que obliga a éstos a entregar a los acusados
o condenados que se refugien en el consulado (articulo 19)

Convencion sobre Asilo Politico, adoptada en la VII Conferencia In-
ternacional Americana, Montevideo, 1933.

Convencion sobre Asilo Diplomatico, adoptada en la IX Conferencia
Internacional Americana, Caracas, 1954

Convenclén sobre Derecho Penal Internacional, Montevideo, 1889,
fitulo II, articule 17

Tratado General de Paz y Armistad Centroamericana, de 1907

Convencion Bolivanana de 1211, articulo 18.

Convencion sobre Asilo y Refugio Politicos, Montevideo, 1939, capi-
tulo 1

A éstos hay que agregar, en lo pertinente, €] articulo 22 de la Con-
vencion Amerw ana sobre Derechos Humanos

Aungue las diterencias entre las instituciones del asilo diplomatico
y el retugio son obvias, no hay que olvidar que pueden estar relaciona-
das En efecto, un asilado diplomatico, luego de abandonar el territo-
rio del pais en el que buscé asilo en una embajada, puede, llegado a
utro pais, solcitar el asilo territonal o el estatuto de refugiado

Por o demas, hay que tener en cuenta que. ‘el sistema tradicional sobre
asilo terntorial en Ameérica Latina fue pensado y concebido para hacer
frente a una situacion de hecho distinta de la actual Esta inadecuacién lo
transtorma en incommpleto e incapaz para encarar, por si solo, los requer:-
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mientos de hoy Es, en cierta forma, una consecuencia de la anterior, ex-
puesta en cl informe que presenté a la Mesa Redonda de San Remo {mayo
de 1978). de la siguiente manera.

En un excelente estudio preparado hace varios anos por la Secretaria
de la Comisién Interamernicana de Derechos Humanos, que lamentable-
mente 1o ha tenido respuesta n1 eco, se dice que la organizacion, aunque
ha estado claramente al tanto del problema de los refugiadoes politicos
y prestado cundadosa atencion a ciertos aspectos de este problema, en
particular a la cuestién de adquinr la condicion de retugiados, ne ha con-
siderade todavia la situacién de los refugiados después de haberles otor-
gado el asilo, y de las neccsidades econémicas ¥ matenales que, por lo
general, son consecuencia del creciente problema de los refugiados

Del examen de los antecedentes y demas datos que obran en el presente
intorme, puede conchurse que las caracteristicas salientes de los proble-
mas gue plantean los retuglados politicos americanos presentan particu-
laridades propias, por lo que se impone la adopcién de soluciones regio-
nales a los mismos

Por otra parte, la creciente gravedad y trascendencia de estos proble-
mas de los dltimos hiempos, con el advenimiento de grandes masas de
refugiados politicos en Aménca, demandan la adopcién de medidas cuya
aplicacién debera realizarse en forma urgente.

El problema de los refugiados politicos americanos ha cambiado tun-
damentalmente en los Gltimos afios. Ya no se trata de los refugiados de
antano. los gue por lo general eran pocos en nimero y constituidos prin-
cipalmente por dirlgentes que gozaban de medios de fortuna En la actua-
lidad, el problema radica en que, como resultado de los movinuentos po-
liticos acaecjdos en la mayoria de los paises amencanos y la falta de
estabilidad democratica en algiino de ellos, gran cantidad de personas, la
mayoria de ellas sin bienes de runguna especie, se trasladan al temtorio
de otras republicas americanas a causa de las persecuciones de que son
ohjeto.

Aungque la situacion es hoy distinta de cuando escribi estos parra-
fos, en 1980y en 1978, la raiz de la cuestion subsiste.

Es necesario actualizar, coordinar, distinguir y complementar las
instituctones del asilo territorial latinoamencanc y del refugio con
base en la accion del Alto Comisionado, para lograr un régmmen eficaz
y humano, protector de la persona humana, en funcidn de las realida-
des actuales.

Las dificultades termunoldgicas y la diversidad de los regimenes ju-
ridicos del asilo y del refugio no puede hacer olvidar sus fundamentos
comunes y la necesidad de interpretarlos y aplicarlos, armémica y sis-
termaticamente, en funcion de su objeto o fin comin.
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Esto es tundamental, s¢ basa en los criferios interpretativos de la
Convenrion de Viena sobre Derechos de los Tratados, y debe ser recor-
dado en todo dorumento actual que se elabore en América Latina en
esta materia

111

El subterna siguiente a analizar es el relativo al comportamiento del
régimen internacijonal sobre asilo y refugio en América Latna v las
grandes lineas de la legislacién interna en la materia.

En 1980 dye:

Las dificiles cuestiones que se plantean en el Derecho Internacional como
consecuencia de que todos los Estados Americanos son Parte en los Con-
veros sobre Asilo Territorial o que se refieren al asilo tetritorial, las dife-
renclas existentes enfre éstos, tanto respecto de su contenido como en
cuanto a las ratificaciones o adhesiones de gue ha sido objeto y los proble-
mas que resultan de la Convencion de 1951 v del Protocolo de 1967, tam-
bien denvados de que no han sido firmados y ratificados o no se han adhe-
ndo a ellos todos los paises latinoamericanos y las interrogantes que
surgen de la mterpretacién de algunas de sus disposiciones, muestran
claramente la necesidad de que el tema de los refugiados se encare tam-
bién por el Derecho Interno de los Estados latinoamericanos

La verdad es que la legislacion de los paises latinoamericanos sobre
extranjeros, residenaa, asilo y refugio, es, en general, antigua En mu-
chisimos casos m siquiera prevé de manera especial el status juridico del
asilado territorial m del refugiado Puede afirmarse que, salvo raras
excepciones, esta legislacidon no encara la soluciom de los problemas
vinculados al asilo y el refugio politicos, y, en los pocos casos en que ello
ocurte, ho lo hace con un cnterio sistemathco y actualizado con base en los
principios que hoy se reconocen como necesarics. En ¢l Intorme que pre-
sentamos a la Mesa Redonda del Instituto Intemaciona! de Derecho Hu-
manitano celebrada en San Remo, en mayo de 1978, dijimos al respecto.

En resumen, puede afirmarse que entre los principales problemas que
atectan a los refugiados amencanos se encuentra la ausencia de leyes
mtemas que reconozean y definan en forma clara la condicion de refugia-
do politico, desde el punto de vista de su situacidn juridica,

La legislacion aplicable a este fipo de personas en cuanto a su capaci-
dad civil varia en los dustintos Estados americanos, aunque la mayoria se
inchna por la aplicacidén de la ley de domicilio Setia deseable la existencia
de uniformudad de esta matenia, pues inclusive €l concepto legal cormente de
domucilio se hace de difiell aplicacién al crear rozamientos con oiras na-
clones
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Hoy la situacion ha mejorado algo. Se han hecho esfuerzos plausi-
bles por la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados y la OEA La experiencia de las acciones cumplidas en
Nicaragua. El Salvador, Honduras y Guatemala, por ejemplo, ha per-
mutido comprender mejor y actualizar la cuestién. Pero es atn mucho
lo que resta por hacer

Sin duda hay que insistir en que el Derecho Interno latinoamerica-
no, teniendo en cuenta las particularnidades propias de cada pais, sus
tradiciones y precedentes juridicos, su estructura adiministrativa y las
situaciones y problernas econémcos, sociales vy culturales exastentes,
debe proceder a elaborar leyes sobre asilo territorial y refugio, moder-
nas y actualizadas

Estas leyves deben inspirarse en los principios de la Convencion de
1951, del Protocolo de 1967 y de la Declaracion de Cartagena, tener en
cuenta la niquisima experiencia en materna de retugio y recoger lo que
resulta de la practica del ACNUR y. en especial, de las decisiones del
Cornite Ejecutive

Pero, ademas, comprendiendo la relacion entre asilo territorial y re-
tugio. pero sabiendo de la relacion de ambas mstituciones en razén de
tener las dos un fin comiin y ser parte del Derecho Internacional de los
Derechos Humanos, a partir de una consideracion lato sensu, deben
tener en cuenta lo gue resulta para el Derecho Interno. de la imstitu-
c16n juridica del asilo territonal, en especial, recogiendo los criterios
de los Tratados de Montevideo, de la Convencién de Caracas y del Pac-
to de San Jose

Fero, ademas. en lo que se refiere al regunen interno, no puede oj-
vidarse que el Derecho Internacional de los Refugiados especialmente de
la Convencion de 1951 y del Protocolo de 1967, se aplica directa e
indirectamente en ¢l Derecho Interno de los Estados latinoameri-
canos

Esta aphcacion, directa e inmediata, se hace en algunos paises, in-
cluso, con jerarquia superior a la ley ordinaria (Argentina -—por su ju-
rsprudencia mas reciente—, Brasil, Chile, Costa Rica, Colombia, Pe-
ri1, Guatemala, Nicaragua, Paraguay, etcétera), y en los restantes con
un nivel normativo igual al de la ley, resuelve muchos problemas exts-
tentes El cancepto debe ser asmmilado y difundido.

He estudiado ampliamente el tema, en todas sus variantes, en mi
trabajo “Los Tratados sobre Derechos Humnanos y Derecho Humanita-
rio y su aplicacion interna en la Aménca Latina”
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Todo lo antedicho no significa reconocer la utilidad practica de dic-
tar normnas de Derecho Interno que faciliten la aplicacién de las nor-
mas internacionales —de por si obligatorias— en matena de refu-

giados

I\Y

Corresponde ahora decir algo sobre 1a Declaracién de Cartagena y
su significacién actual

Es del caso recordar que esta Declaracion fue adoptada en Cartagena
de Indias, Colombia, el 22 de noviembre de 1984, como resultado de
un Cologuio sobre los Problemas Juridicos y Humanitarios de la Pro-
teccion Internacional de los Refugiados en Ameérica Central, México y
Panama. Este Coloquio, auspiciado por el gobierno de Colombia, fue
copatrocinado por la Facultad de Derecho de la Universidad de Carta-
gena de Indias, el Centro Regional de Estudios del Tercer Mundo y el
Alto Comisionado de las Nacones Unidas para los Refugiados

Su integracion fue muiltiple Por un lado, delegados gubemamenta-
les de Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama y Venezuela. por otro, funcionarios de la ACNUR
y. por ultimo, expertos, invitados a titulo personal (Sergio Aguayo, An-
drés Aguilar, Yolanda Frias, Reynaldo Galinde Pohl, Carlos Garcia
Bauer, Diego Garcia Sayan, Héctor Gros Espiell, Odilén Méndez, Ge-
rarde Monray Cabra, Michel Majlis, César Sepiilveda, Leo Valladares,
Edmundo Vargas Carrefio, Pedro Rubiano Saenz y Alex Dalfiaz).

El Coloquio adopté una “Declaracién”. Esta Declaracion consta de
una parte preambular (I): otra parte que reitera y reafirma los compro-
misos en matena de refugiados contenidos en el Acta de Contactos
para la Paz y Cooperacidn en Centro América (Il), una tercera parte, la
mas importante, que contiene las conclusiones del Coloquio, y que
puede considerarse como Declaracién propiamente dicha, y, por diti-
mo. unas recomendaciones finales (IV).

La Declaracion de Cartagena repenso y actualizé el Derecho aplica-
ble en América Central, México, Panama y Per1l, y la realidad es que
encard la cuestién con un enfoque general. globalizante, latinoame-
ricano

Lo esencial de la Declaracién se encuentra en los parrafos 3, 4, 5, 6,
7.8y 9delapartelll
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No es objeto de estas paginas estudiar el contenido de la Decla-
racion

Solo cabe ahora destacar su general proyeccidn latinoamencana y
analizar especlalmente la cuestion de su naturaleza y fuerza juridicas
La Declaracidn de Cartagena no es un tratado, no posee pues la fuerza
convencional que resulta de la primera y mas formal de las fuentes de
Derecho Internacional

No es tampoco una resolucién de una organizacion mnternacional
fjue podria extraer su validez de las competencias de esa orgamzacién
internaclonal y de la voluntad de los Estados que la integran.

No es. por ultimo, en su integralidad, una traduccion de principios
generales que resultan de los grandes sistemas juridicos de la huma-
rmidad,

LQué es entonces? ;Por qué se le cita en los hechos y se aplica en los
ambitos internacional e interno?

No hay duda, politicay sociolégicamente, que la Declaracion de Car-
tagena existe como hecho juridico, se reconoce con valhdez y se aplica
como tal

He reflexionado mucho sobre este caso de la Declaracion de Carta-
gena Creo que es uno de los mejores gjemplos de ese fenémeno que ha
sida designado como de “formacion espontanea” —por oposticion a for-
mal u organica— del Derecho Internacronal.

La Declaraci6on de Cartagena no es fuente de Derecho por razén con-
vencional —no es un tratado—, ni por su origen, m en virtud de la
torma como fue adoptada.

Es una fuente espontanea y atipica del Derecho. porque constituye
una costumbre salvaje, de caracter regicnal. Expliquemos estos califi-
cativos costumbre sauvage, o salvaje, en vez de costumbre sage, es
decir, en una mala traducecién, prudente o cuerda.

JPor qué? Parque la costumbre tradicional requeria los dos elemen-
tos clasicos, el materal o consuetudo, constituido por la repeticion es-
table de una practica, durante un periodo considerable de tiempo y el
psicologico, la opinto ris, es decir, la aceptacién de la practica con la
convierion de que es juridicamente obligatona, dicho en térmunos la-
tinos, la opinio turis swe necessutatis Pero, ademas, imponia que el
elemento material precediera cronolégicamente al elemento psicologi-
co, ya que era considerado la culminacién de la acumulacién de pre-
cedentes La practica contemporanea y una parte inmportante de la
mas moderna doctnna reconocen en la opinio iurs el punto de partida
del proceso consuetudinario a las costumbres sages del pasado se
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sumarian asi las costumbres sauvages, a partir de “tendencias” pro-
gresivamente cristalizadas.

Pero esta costumbre relativa a la Declaracién de Cartagena es una
costumbre regional La costumbre deriva de una practica “general”,
gue no tiene por qué ser "undmme’, —lo que seria irrealizable e rrea-
lista, como lo reconoce, por lo demas, el articulo 38 del Estatuto de
la Corte Internacional de Justicia Esta practica no tiene por qué ser
universal, puede ser regional, subregional, e mcluse bilateral. La ju-
risprudencia de la Corte Internacional de Justiria v la casi unanmi-
dad de la doctrina aceptan por ello la posibilidad de costumbres regio-
nales

En virtud de todo lo que antecede. es por lo que considero que la
Declaracion de Cartagena, acto juridico atipico y sui generis, ha llega-
do en virtud de haber logrado el caracter de una costumbre regional
latinoamericana

A%

Finalmente, algunas palabras sobre las perspectivas del asilo en
América Latina

La cuestion puede. vy debe, encararse en dos planos el factico y el
Juridico En el enfoque factico resulta del anahsis de la necesidad po-
litica. econdénuca, sorial y cultural de Aménca Latina y su evolucion
previsible, en cuanto esas realidades determinan los fenémenos hu-
manos de biisqueda de asilo o de refugio y de existencia de asilados y
refugiados

El entoque juridico estia constituido por el estudio del status actual
que el Derecho atribuye al asilo y al retugio, y de si es necesario enca-
rat su actuahzacién o reforma ante la situacion de hecho existente hoy
y que presumiblemenie se dé en el manana

Vi

La situacién interna e internacional de Aménca Latina, en 1o que se
refiere a las materias vinculadas con el asilo y el retugio, es hoy muy
particular El fin de los conthictos bélicos que ensangrentaron a la re-
gion centroamericana, el término de los goblernos autoritarios y mmli-
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taristas que ensombrecieron el contmente y la expansion general de la
democracia, han traido como consecuencia una radical disminucion
de los fenomenos humanos y demograficos que generan los movimien-
tos iIndividuales y colectivos que provocan el asilo y el refuglo. Si esta
positiva realidad se consolida, América Latma no sera mafnana como
lo es hoy' un problema grave en lo que se refiere al refugio y al asilo

Pero esta vision optinmista debe ser matizada y relativizada.

En primer lugar, hay situaciones coneretas de imnnegable gravedad.
Ante todo, el caso de Haati, tragico, desesperante, con un futuro incier-
to y no esperanzador. Luego, fenémenos de violencia interna y de
terrorismo bestial, como en el Perti. Asimismo. el caso residual —{ren-
te a otros ya resueltos—, en el que pueda haber una solucién, como es
el de Guatemala, en donde atin no ha culminado el necesario proceso
de paz

En segundo lugar, la conviceiéon de que s1la realidad democratica es
la mejor garantia de que no se repetiran las causas generadoras del
asllo y del refugio, no es menos cierto que hay que tener conciencia de
que la democracia es siempre fragil s1 no hay participacion, s1 no hay
conflanza en la pelitica y en los politicos y, sobre todo, si no hay mejo-
ramniento de la situacion econdmica, de los niveles de vida, de salud,
de la vivienda y de la educacion.

La crisis en la democracia es consustancial con su propia naturale-
za Pero para que la crisis sea un motor de mejoramiento y superacion,
y no de ruptura, se requiere participacion, contianza en el sistema y
mejoramiento humano. Sin esto, puede haber quiebras en la demo-
cracia, las cuales generaran ineludiblemente problemas en cuanto al
asilo y al refuglo, como los que existieron en los afios negros ya, en
general, felizmente superados.

Ameénca Latina presenta hoy una situaciéon de privilegio, pese a los
casos negativos preindicados Nuestros problemas son hoy infinita-
mente menos preccupantes que los gue se dan en Europa, como coti-
secuencia de la situacion en la ex Yugoslavia, en Europa Onental y
Central, de la presion migratoria de poblaciones arabes y africanas, de
la situacién en el Cercano y Mediano Oriente, y de la que se da en Africa.

Pero esta sifuacion relativamente positiva que existe en térmninos
globales en América Latina, no puede hacer olvidar que hay que ase-
gurar la paz interna e internacional y afirmar el desarrollo dernocrati-
co, economico, social y cultural. Sin ello, de focto, la situacion puede
volver a ser negativa
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Por eso, la voluntad politica de resolver humana y juridicamente los
problemas del asilo y del refugio, debe mantenerse sin falla, acompa-
fiando el proceso de mejoramiento politico, econdmico y socialy, ade-
mas, seguir prestando preferente atencién a los que ya nos hemos
referido.

VII

2, Cédmo debe incidir esta realidad en la regulacion normativa del asi-
lo y del refugio, en la América Latina de hoy. y ante las perspectivas de
evolucion de esta realidad en los anos del fin de siglo y del fin del mu-
lemo?

Sobre la base de principios generales romunes, es preciso encarar la
cuestidon en el Derecho Interno y en el Dereche Internacional,

Subrayamos, sobre la base de principios generales comunes, por-
que tales principios informan, y deben mformar atin mas profunda-
mente. con mayor tuerza, precisién y sentido practice, el Derecho
Nacional y el Derecho de Gentes

Principios comunes, si gpero cuales son estos principios?

Estos principios que son los principios fundamentales del Derecho de
los Derechos Humanos, que estan en la base del Derecho Humanitario
y que mforman y dan basamento v sentido al derecho de los refuga-
dos, existen tanto en el Derecho Internacional general como en el
regional latinoamericano. No se contraponen. Tampoco se superponen,
como consecuencia de una identidad ahscluta, siendo. s embargo,
coincidentes en lo esencial ¥ reciprocamente complementarios

La Declaracidn de Cartagena los enuncio y cristalizé juridicamente.

Veamoes cuales son

1. En pruner lugar, es preciso comprender que los principios gene-
rales de los Derechos Humanos (que resultan de la Carta de las Nacio-
nes Unidas, de 1a Declaracion Universal de 1948, de los Pactos
Internacionales y de la Carta de la OEA, de la Declaracion Amerncana
de los Derechos Humanos y de 1a Declaracién de Santiago de 1991),
torman parte del Derecho de los refugiados y que mingin problema
relative al asilo y al refugio puede encararse sin tener en cuenta esos
pPrinciplos

2 En segundo lugar, es necesario aceptar que el derecho regional
americano en materia de asilo —culminade en las Convenciones de
Caracas de 1954—, mcide e unpregna el Derecho Internacional de los
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refugiados, de caracter universal —emanado de la Convencién de
1951 y del Protocola de 1967, asi como de la accion del Alto Comisio-
nado de las Naciones Unidas—, que no puede aplicarse en Ameérica
Latina sin tener en cuenta el derecho de validez espacial regional.

3 Entercer lugar, hay que tener en cuenta que hoy el Derecho de los
refugiados debe aplicarse en forma coordinada y paralela con el Dere-
cho Internacional Humanttario. Sin esta aplicacién coordinada, ar-
monica y complementarna de la Convencién de 1951 y del Protocolo de
1867 —asi como de todo el sistema juridico dirigido a encarar la cues-
tion de los refugiados—, con las Convenciones de Ginebra de 1949 y
con los Protocolos de 1977, el Derecho de los refugiados resultaria hoy
msuficiente y parcial para hacer frente a los problemas que deben en-
cararse

4 En cuarto lugar, los principios especialmente enuncilados en la
Declaracion de Cartagena

o) La naturaleza pacifica, apolitica y exclusivamente humamtaria
de la concesi6n del asilo o del reconocuniento de la condic1é6n de refu-
giado,

b) Que la concesion del asilo o el reconocimiento del refugiade no
puede serT interpretado como un acto inamistoso hacia el pais de ori-
gen de los asilados o refugiados,

¢) Que el principio de no devolucion, que constituye hoy uno de los
casos de ius cogens, es la piedra angular de ]a proteccion internacio-
nal de los refugiados e incluye la prohibicidn de rechazo en las fron-
teras,

d) Que la asistencia y proteccion de los refugiados, para su subsis-
tencia matenal y su defensa contra todo ataque, es un derecho que
debe ser respetado y adecuadamente regulado,

e} El caracter voluntario e individual de repatriacion y la necesidad
de que ésta se produzca en condiciones de completa seguridad, pre-
terentemente en el lugar de residencia del refugiado en su pais de
arigen,

/1 Que la reunificacion de las familias constituye un principio funda-
mental en materia de refugiados, con incidencia en el tratamiento hu-
manitario de la fammilia en el pais de asilo o de refugio y en caso de
repatnacion

5. En quinto lugar, es preciso tener hoy plena conciencia, luego de
la dolorosa experiencia de los nueve afios transcurridos desde Carta-
gena, que es preciso continuar aplicando el concepto de refugiado
amphado, “teniendo en cuenta, en lo pertinente, y dentro de las carac-
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teristicas de la situacién existente en la region, el precedente de la
Convencion de la QUA (articulo 1, parrafo 2), y la dectrina utilizada en
los mntormes de la Comision Interamericana de Derechos Humanos”
De este modo. Ia definicién o concepto de refugiado, recomendable pa-
ra su utilizacion en la region, es aquella que, ademas de contener los
elementos de la Convencidn de 1951 y el Protocolo de 1967, considere
también como retugiados a las personas que han huido de sus paises
porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la vio-
lencia generahzada, la agresion extranjera, los confhictos mternos, la
violacion masiva de los Derechos Humanos u otras circunstancias
que hayan perturbado gravemente el orden publico.

6 En sextoy Gltimo lugar, es preciso tener en cuenta la cuestion de
las personas desplazadas en su propio pais. Este asunto fue conside-
rado en la conclusidn 9a. de la Declaraciéon de Cartagena Hoy, mucho
mas que ayer, puede decirse que, sin la consideracion de este tema, el
Derecho de los refugiadoes resulta meompleto

VIIL

Ahora bien simplica todo lo anteriormente dicho que es preciso ini-
c1ar un proceso de codificacidn, tanto a nivel universal como regional?

Hace muchos anos estudié esta cuestion,

Con dudas. pero como resultado de m experiencia politica practica,
pienso que ne es Gtil iniciar un mtento de proceso codificatorio inter-
nacional ni reglonal

No es pensable hoy —y con mayvores razones que en la década de los
ochenta—, moditicar la Convencion sobre asilo territorial en el ambito
de las Naciones Unidas

No es tampoco posible encarar la elaboracion de una Convencién
regional americana sobre refuglados, m actualizar las Convenciones
de Caracas sobre asilo diplomatico y territorial.

Lo que puede y debe hacerse es desarrollar por la via de la acc1iom
normativa de los orgamsmos internacionales —de la Asamblea Gene-
ral de las Naciones Urudas. de la Comision de Derechos Humanos de
las Naclones Unidas, de la Oficina del Alto Cormnisionado de las Nacio-
nes Unudas v de la Asamblea General de la Organizacion de Estados
Americanos, asi como de la coordinacion del ACNUR con el Comité
Internacional de la Cruz Roja—, el Derecho Internacional de los retu-
giados.
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Hoy, el Derecho Internacional tiene una capacidad evolutiva y crea-
dora respecto a su base normativa, con fundamento en la utilizac16n
actualizada en las fuentes no convencionales, que debe ser plenamen-
te aprovechada para actualizar el Derecho Internacional de los refu-
giados y hacer mds efectiva y eficaz su aplicacion

Perc mi conclusion no es la misma en lo que se refiere al Derecho
Interno en materia de asilo y de refugio.

Aqui, si estimo que las normas internas, el Derecho Nacional, en
matena de asilo y de refugio —tanto a nivel de la ley como en el ambaito
reglamentario—, debe ser actualizado, recogiendo las grandes lineas
derivadas del Derecho y la practica internacionales, Esta modermuza-
c10n —que debe respetar los principios tundamentales que antes he
recordado— debe hacerse de manera tal que hayva en los paises de
Ameérica Latina una legislacion coordinada y arménica, que evite con-
flictos y soluciones contradictorias. La elaboracion técnica de even-
tuales modelos de la legislacién uniforme, que luego se deberan adap-
tar a las condiciones particulares de cada pais, puede constituir un
aporte significativo
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