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TENDENCIAS RECIENTES DE LA MIGRACION DE REFUGIADOS EN
AMERICA LATINA

LAS MIGRACIONES CONSTITUYEN UN ELEMENTO CONSUBSTANCIAL a la dina-
mica social del mundo de hoy. Esta afirmacion no significa que dichos
procesos no hayan desempeiniado un papel importante en el pobla-
mientoy constitucién de pueblos y naciones a lo largo de la historia de
la humanidad. Pero, al igual que otros fenémenos de antigua ocurren-
cia, las migraciones contemporaneas muestran caracteristicas especifi-
cas, sobre todo en el contexto de las formaciones en las que predomi-
nan las relaciones sociales capitalistas.

Desde un punto de vista analitico, a ello ha contribuido el hecho
de que se acepte cada vez mas la nocién de que el fenémeno migrato-
rio esta asociado estrechamente a las modalidades que asume el proce-
so de desarrollo en los contextos en los que ocurre. Con ello me refiero
no solamente a la situacién de las localidades, regiones y paises de ori-
gen, enlos que se ubican las principales causas y motivaciones que dan
lugar al proceso. También se vincula con las condiciones en los lugares
de destino, pero ademas en los de transito de los migrantes, cuyas ca-
racteristicas se relacionan con las probabilidades de éxito o fracaso del
proceso.

La movilidad territorial de la poblacién se ha convertido en un te-
ma de particular atencién para la comunidad internacional y para los
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diversos sectores de las sociedades nacionales. Ello se debe no sola-
mente a que su magnitud registra constantes aumentos,' sino también
a la diversidad de factores en que se manifiesta,” asi como a la relevan-
cia y consecuencias de los varios procesos sociales de todo tipo que in-
volucra o con los que se relaciona.’

Por su parte, las migraciones internas e internacionales en la épo-
ca actual son un componente significativo en el crecimiento —ya sea
con signo positivo o negativo—y localizacion territorial de la pobla-
cién, debido tanto a la inmigracién como a la emigracién. Ello se ma-
nifiesta en su dimensién interna por su significado e impactos en algunas
unidades subnacionales (regiones, microrregiones, localidades, comuni-
dades y grupos sociales). Otro tanto ocurre en el plano internacional,
ya que en la época reciente se ha convertido en un factor determi-
nante del incremento y decremento poblacional de muchos paises y
regiones.*

! La estimacion del volumen de la poblacién migrante en el mundo, que incluye a los
refugiados reportados por. el ACNUR, asciende a mds de 105 millones de personas, a la mayoria de las
cuales se les identifica como migrantes porque viven fuera de su pais de nacimiento (United Nations
Secretariat, 1994:1; trad. propia), es decir que no consideran los desplazamientos que ocu-
rren en el interior de los paises. Si se consideran todas las formas de migracion, es posible inchuir.
nibmeros significativamente mds grandes de personas, probablemente entre 750.y mil millones de perso-
nas desplazadas durante 1975-1985. (Ibid.; cursivas del autor; trad. propia).

2 En FNUAP (1993:16) se dice que: las repercusiones de la migracién internacional
son mucho mayores que lo que indican las cantidades.

3 En el mundo actual, se reconoce cada vez mis la vinculacién de los desplaza-
mientos de poblacién no s6lo con los problemas del empleo, los diferenciales de ingre-
so y la biisqueda de oportunidades econémicas —todos ellos elementos fundamentales
en la constitucién de los mercados de trabajo—, sino también con otros procesos. Mu-
chos de ellos constituyen motivo de preocupacién reciente y son parte de debates aca-
démicos, amén de estar presentes en las agendas politicas nacionales e internacionales.
Se pueden citar: la vigencia de los derechos humanos en general y de los migrantes en
particular, pero también el pleno ejercicio de los derechos politicos de grupos e indivi-
duos, la preservacion de laidentidad de sectores sociales y de los individuos; las deman-
das de democratizacién de la vida nacional, el deterioro y la preservacién del medio
ambiente, la industrializacién y el proceso de urbanizacién, y las relaciones internacio-
nales de todo tipo.

1 Los efectos de la migracion internacional pueden ser mas o menos evidentes —aun-
que con diferencias de intensidad— si se observan las tendencias de crecimiento total de
la poblacién de los paises de América Latina y el Caribe. En parte, esos incrementos aiin
se deben a las tasas relativamente elevadas de crecimiento natural, debido a sus persisten-
temente altas tasas de fecundidad, a pesar de la prevalencia de también altas tasas de mor-
talidad general e infantil en algunos de los paises o en determinadas subregiones.
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COMPLEJIDAD Y DIVERSIDAD DE LAS MIGRACIONES CONTEMPORANEAS

Las migraciones han formado parte de los procesos de poblamiento
de territorios a lo largo de la historia de la humanidad. No obstante,
las modalidades experimentadas y su importancia han sido diferencia-
les en el tiempo y en el espacio (Meillasseux, 1977; Naciones Unidas,
1978). En el caso de los paises que actualmente conforman la region
latinoamericana, los desplazamientos de poblacion han sido un factor
determinante de su poblamiento y, en consecuencia, de las modalidades
asumidas por los procesos de ocupacion de su territorio, incluso desde
el periodo prehispanico.

Es mas que evidente que en la Colonia, durante el periodo inme-
diatamente posterior a la Independencia y mas tarde en la conforma-
cién de los estados nacionales, la movilidad de la poblacién de la hoy
region latinoamericana —hacia, desde y en el interior de colonias y pai-
ses— fue un proceso de pleno significado social. Luego, en el transcur-
so del presente siglo, las migraciones han mostrado una diversidad de
expresiones y motivaciones cada vez mas complejas para su ocurrencia
(Cook y Borah, 1977-1980; Sanchez Albornoz, 1973 y 1985; Sanchez
Albornoz y Moreno, 1968; Lattes y Lattes, 1994).

Si bien es cierto que la actividad econémica —no solamente en la
region sino en el mundo contemporaneo— continiia siendo el elemen-
to mas dinamico en la determinacion de las migraciones, su operacion
y peso relativo son cada vez menos nitidos o mas complejos (Stanton-
Russell, 1994:286). Se pueden senalar numerosos casos en los que se
combina con factores propios de otras esferas de la realidad. En el pla-
no de ladimensién politica, las situaciones de conflicto se traducen en
persecucion de opositores que a veces son expulsados de sus lugares o
paises de origen; sin embargo, en otras ocasiones, la huida del lugar de
residencia puede constituir el Ginico recurso para salvar la vida o velar
por la seguridad propia, de familiares y posesiones, por parte de perso-
nas que no necesariamente estan directamente involucradas en dichas
situaciones (Zolberg, Suhrke y Aguayo, 1989).

En el ambito de lo cultural, la migracién puede constituir una via
de preservacion de la identidad y los valores de grupos sociales, comu-
nidades e individuos (CIESAS, 1991). Existen numerosos ejemplos en el
mundo contemporaneo de la forma como el prejuicio étnico y las po-
liticas discriminatorias en razén de las diferencias culturales operan
sobre grupos de poblaciéon que finalmente son compelidos a emigrar
de sus comunidades de origen. La dimension psicosociai también ha
confirmado su indudable presencia en el papel de las percepciones en
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el proceso de construccion de imagenes fundamentales para la toma
de decisiones en la migracién (Thomas-Hope, 1992). Asimismo, esta
presente en la importancia que posee la salud mental de los individuos
en el contexto de los procesos migratorios, sea en casos tan traumati-
cos como los de poblaciones refugiadas, sea en otras migraciones en
las que la separaciéon familiar y comunitaria y los procesos de adapta-
cion e integracion a otras realidades también son desestabilizantes de
invididuos y familias (Palma, 1993).

Incluso, en algunos otros casos, la intervencion de los aspectos
econémicos en la migraciéon no es evidente o directa. Los procesos de
expansion del capitalismo y las tendencias actuales de globalizacion ¢
integracion de las economias son elementos que han dinamizado no
solamente el flujo de bienes y de capitales, sino también el de personas
(Lim, 1994). No obstante, tal como se apunt6 en el parrafo anterior, ¢l
escenario actual muestra una creciente complejidad en los factores de
la movilidad de la poblacion. Todo ello demanda una reconceptualiza-
cion de los procesos migratorios, asi como de otros procesos sociales
relacionados con ellos, y los ubica en la compleja dinamica de la reali-
dad social. Asi, por ejemplo, no se puede negar que la decision de mi-
grar contiene elementos perceptuales y volitivos, construidos y proce-
sados en la esfera de la subjetividad de los individuos. Pero en tanto la
migracion es un fenémeno social, se trata de un proceso que se desa-
rrolla en el contexto de una extensa gama de factores del orden social,
cuya definicion es histéricamente condicionada.

1.AS RESPUESTAS POLITICAS A LA MIGRACION POR PARTE DE LOS PAISES
DE LA REGION

Los paises latinoamericanos reconocieron desde tiempo atras la impor-
tancia de formular respuestas regionales a problemas derivados de algu-
nas emigraciones de sus connacionales. La suscripcion de las convencio-
nes regionales relacionadas con el asilo diplomatico y territorial son un
buen ejemplo de ello. Varios paises habian ejercido una politica huma-
nitaria de recepcion de perseguidos por los gobiernos de las naciones
vecinas desde el periodo inmediato posterior a la Independencia.

Sin embargo, a partir de los primeros decenios del presente siglo se
suscribieron los acuerdos relacionados con el asilo en Caracas, Montevi-
deo y La Habana (convenciones, 1928, 1933, 1954a y 1954b). Dichos ins-
trumentos obligaron desde entonces a los gobiernos de la region a respe-
tar una serie de principios y regulaciones relacionados con la proteccion
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a perseguidos por motivos politicos.> Constituye un hecho altamente va-
lorado, pues es ejemplar frente a la ausencia de instrumentos semejantes
en otras regiones del mundo, cuya proteccion también ha sido requerida
por parte de personas en condiciones similares de persecucion.

El ejercicio y aplicacién de estas convenciones no han estado exen-
tos de problemas y dificultades. Ello ha sido mas evidente en el caso
del asilo diplomatico, que requiere el otorgamiento de salvoconductos
por parte de los paises de origen para que las personas que a él acuden
puedan abandonar sus respectivos territorios. Algunos de ellos se han
convertido en objeto de tensiones e irritaciones entre los gobiernos in-
volucrados, pues la calificacién de si procede o no dicho otorgamien-
to, basado principalmente en consideraciones de politica doméstica,
se ha transformado también en un asunto de relacion internacional.®

A pesar de esos obstaculos y a lo largo del siglo XX, la figura del asi-
lo politico probo su efectividad en innumerables ocasiones de conflicto
y persecucion por participacién en gobiernos y administraciones, o
bien, por militancia o filiacion ideologicas en diversos paises de la re-
gion. Los gobiernos incorporaron la figura juridica del asilo dentro de
sus legislaciones y establecieron las regulaciones necesarias para su apli-
cacion. En todos los casos se traté de una condiciéon que, no siempre de
manera explicita, significaba un caso de “proteccion temporal™.”

En ocasiones, dio lugar a la integracién de los asilados en la vida
econodmica, social y cultural de los paises de acogida, y a su asentamiento
definitivo (Gonzalez Navarro, 1994; Sanchez Vazquez, 1991). No obstan-
te, en la mayor parte de los casos —dado que no se dispone de un re-

5 El caracter obligatorio proviene de la naturaleza de instrumentos vinculatorios,
€n tanto convenciones, cuya suscripcién genera el compromiso de cumplimiento por
parte de los paises adheridos a ellas.

& Probablemente el caso mas conocido sea el del dirigente del APRA {peruano) Vic-
tor Raul Haya de la Torre, quien debié permanecer mas de cinco afios recluido en la
embajada de Colombia en su pais, al cabo de los cuales culminaron las negociaciones
para superar la negativa del gobierno a otorgarle el salvoconducto respectivo (Sanz de
Santamaria, 1978). Posteriormente, se dio el caso del politico argentino Héctor Cam-
pora, quien debi6 permanecer en la embajada mexicana en su pais, por la oposicién de
su gobierno a extenderle el salvoconducto correspondiente para abandonar el territo-
rio bajo la proteccién del gobierno de México. Por lo regular, el argumento de los go-
biernos de origen es que el asilo politico no procede porque la persecucién de estas
personas obedece a la comisién de delitos comunes.

7 Las legislaciones de México y Guatemala, por ejemplo, no consideran —por di-
versas cuestiones propias de la especificidad de sus respectivos marcos juridicos— a los
asilados politicos como inmigrantes.
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cuento estadistico que seria dificil de elaborar- se trat6 de una situacién
transitoria, mientras las condiciones de los paises de origen permitian
el retorno. Ademas, debe considerarse que, por la naturaleza de la emi-
gracion, el retorno debia ser un retorno activo, es decir que, por lo ge-
neral, tendria que permitir que los que volvian pudieran hacerlo en
pleno ejercicio de sus derechos, sobre todo politicos.?

El desarrollo politico reciente en los paises de laregion puso a
prueba la efectividad del asilo como recurso para enfrentar nuevas si-
tuaciones. Los instrumentos de derecho internacional, al igual que los
cuerpos;juridicos internos, son un producto de la dinamica social. Por
esa razon, hechos sociales novedosos exigen respuestas no siempre
existentes en los sistemas legales vigentes. Se confirmé pues en este te-
ma el hecho obvio de que el derecho es un producto social y que, por
lo general, sus actualizaciones son respuestas al desarrollo y evolucién
de los procesos sociales. Sin embargo, en tanto proceso social, esas mo-
dificaciones no siempre son expeditas, en la medida en que deben
producirse en el marco de contextos contradictorios y de confronta-
cion de intereses de diversos actores sociales.

Los conflictos —mas alla de su expresién en la esfera de lo politico-
provocaron efectos insospechados sobre familias e incluso comunida-
des enteras. Especificamente, los conflictos armados han tenido diver-
sos efectos sobre la poblacién en general y baste recordar los desplaza-
mientos masivos resultantes de las diversas situaciones de guerra de las
que han sido escenario distintas regiones y naciones a lo largo de la his-
toria de la humanidad. Las grandes conflagraciones del presente siglo
provocaron amplias movilizaciones, correspondientes a la magnitud de
esas guerras. Como resultado de esa situacion, la comunidad interna-
cional respondi6 con la adopcién de los primeros acuerdos y conven-
ciones para la proteccion de los refugiados.? Posteriormente, se amplia-
ron los términos de esos instrumentos, especialmente después de la
segunda guerra mundial, cuando se dio paso a la creacién del ACNUR.!?

8 En el caso de los republicanos espanoles refugiados en México, sélo pudieron ha-
cerlo varios decenios después de su emigracién, a partir del fallecimiento del general
Francisco Franco y el paso a un nuevo régimen constitucional.

9 Se refiere a los arreglos del 12 de mayo de 1926 y del 30 de junio de 1928, de las
convenciones del 28 de octubre de 1933 y del 10 de febrero de 1938, del protocolo del
14 de septiembre de 1939 y de la constitucién de la Organizacién Internacional de Re-
fugiados (ACNUR, 1988:10).

10 Véase la Convencién y el Protocolo sobre el Estatuto de Refugiados del 28 de ju-
nio de 1951 y del 31 de enero de 1967, respectivamente.
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Sin embargo, a la persecucion selectiva de militantes opositores, 1i-
deres y participantes en organizaciones populares y activistas de orga-
nizaciones de apoyo a sectores sociales subordinados, se agregaron las
acciones indiscriminadas sobre poblacién no involucrada directamen-
te en los conflictos. Las politicas y estrategias contrainsurgentes no so-
lamente realizaron ofensivas generalizadas, sin distingos ni los resguar-
dos establecidos por los principios humanitarios sobre la poblacién
civil no combatiente. En algunos casos esta tltima fue considerada co-
mo objetivo militar y, por lo tanto, objeto especifico de politicas y ac-
ciones armadas.!!

Por lo regular, las zonas de operacion de los grupos insurgentes y de
enfrentamientos armados con las fuerzas de seguridad coincidian
con areas de asentamiento de las poblaciones mas pobres, de aquéllas con
mayor grado de marginacién respecto de los beneficios del desarrollo
economico y de las politicas publicas de sus paises. Esa condicién pro-
picié que los ejércitos las senalaran como “base social de apoyo”y, con-
secuentemente, las considerara como un sector que perseguir, intimidar
y controlar.!?

Ese es el origen de una importante proporcion de las poblaciones
desplazadas en la regidn. Su especificidad remite, por una parte, a las
condiciones en que se vieron forzadas a huir de sus lugares de residen-
cia, la mayor parte de las veces sin ninguna de sus escasas posesiones
materiales. La otra caracteristica tiene que ver con sus rasgos sociode-
mograficos, en general, propios de la poblacién rural, mayoritariamente
de familias campesinas pobres, en muchos casos pertenecientes a al-
gun grupo étnico. Se trata de individuos, familias y comunidades con
amplios rezagos en materia de salud, educacién y de apoyo a la pro-
duccién, entre otros, pero también objeto de politicas, actitudes y ac-
ciones discriminatorias y racistas (U.S. Committee for Refugees,
1995).

Esta situacion de emergencia y excepcion exigié respuestas rapi-
das en un contexto de presién por parte de la comunidad internacio-

T Otro paso positivo para la proteccion de este tipo de victimas involuntarias de
los conflictos fue el acuerdo de la Organizacion de la Unidad Africana (OAU, por sus si-
glas en inglés), el cual expandié la definicién de la Convencién del Estatuto de Nacio-
nes Unidas en su propia convencion celebrada en 1969 (Gallagher, 1989: 583-584).

2 Las acciones de persecucion, intimidacién y control formaron parte de un am-
plio espectro de politicas y acciones que también fueron experimentadas en situacio-
nes de conflicto en otras partes del mundo. Es el caso, por ejemplo, de las politicas de
“tierra arrasada” y de construccion de “polos de desarrollo” y de “aldeas estratégicas”.
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nal motivada por principios humanitarios. No obstante, las reacciones
no fueron lo suficientemente agiles en razén de la acuciante necesi-
dad planteada. Los paises receptores y la comunidad internacional de-
moraron en desarrollar acciones apropiadas. Fueron numerosos los
casos en los que la sociedad civil demostrd una solidaridad irrestricta,
inicamente limitada por sus escasos recursos. Sectores organizados de
esas sociedades fueron conformando accionesy programas de asistencia
y proteccion, y asi probaron una mejor y mas rapida capacidad de res-
puesta que la de los gobiernos y organismos internacionales (Hernan-
dez Castillo et al, 1993). Finalmente, éstos lograron fijar una posicién y
desarrollar programas institucionalizados, no exentos de problemas y di-
ficultades (UNIPAZ/UCR/NU, 1987; IDH, 1992; CIREFCA, 1989y 1994).

Desde el punto de vista juridico, la situacién no fue muy alentado-
ra. No todos los paises de la regién eran suscriptores de la Convenciéon
y el Estatuto de Naciones Unidas, por lo que la atencién a poblaciones
refugiadas, al no contar con un fundamento juridico, era aim mas vul-
nerable a la subordinaciéon que a consideraciones de diverso orden.!?
Sin embargo, el hecho regional mas importante fue la emision de la
Declaracion de Cartagena (1984), que en forma semejante a su simil
de la 0AU, expandié la definicién de refugiado, no obstante que su
aplicacidén por cada pais y por su naturaleza declarativa quedé estable-
cida en forma de compromiso moral.'

Algunos de los problemas tienen que ver con las consabidas limita-
ciones de recursos materiales, las cuales se acentuaban en un contexto
de urgencia e improvisacion. Otros se refieren a la dimensién politica.
Es necesario recalcar que la formulacion e instrumentacién de politi-
cas de Estado de paises receptores de refugiados enfrenta dos ambitos
de debate. Por una parte, el que se refiere al marco de las relaciones
internacionales, principalmente con el gobierno del pais de origen;!s

13 El gobierno de México, por ejemplo, al no haber suscrito —hasta la fecha—ni la
Convencién ni el Protocolo (Rodriguez y Rodriguez, 1994:41-42), durante un buen
tiempo, en el decenio pasado, manejé una politica fluctuante (Fiederlein, 1992; Ferris,
1987:39-61), aunque en algunos aspectos podria ser valorada como atenta a principios
humanitarios.

1+ El gobierno de México incorporé la definicién ampliada de la Declaracién de
Cartagena en las modificaciones que introdujo en la Ley General de Poblacién (1990)
y fue hasta entonces que se establecié un respaldo:juridico en su legislacién para la po-
blacién refugiada.

15 Un ejemplo de ello puede ser el peso relativo de las consideraciones de politica
exterior por parte de los gobiernos de los potenciales paises receptores en los procesos
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el hecho de que usualmente se trate de un pais limitrofe o vecino pue-
de acentuar la sensibilidad respecto del tema.'% Por la otra, se trata de
un asunto que puede concitar opiniones encontradas en el contexto
de la politica interna, sobre todo cuando el lugar de asentamiento es
escenario de problemas y conflictos propios.!”

1.A PROTECCION COMO CONCEPTO ESENCIAL DE LAS POLITICAS DE REFUGIO!8

Un rasgo comtn a las personas que huyen en busca de asilo o refugio
es la necesidad de proteccion. El espiritu de las regulaciones internacio-
nales en la materia es comprometer a gobiernos de paises receptores y
a la comunidad internacional en el otorgamiento de dicha proteccion
mientras permanezcan las condiciones que provocaron su requeri-

de determinacién y adjudicacion del estatus de refugiado. En ellos muchas veces se an-
teponen intereses de conveniencia de otra naturaleza, por encima de los principios hu-
manitarios que deben cumplir esencialmente las politicas de refugio. Para el caso de la
politica de Estados Unidos, puede consultarse Ignatius, 1993:8.

16 Un primer elemento de susceptibilidad se refiere a la misma aceptacién de la
poblacién como refugiada, es decir, el otorgamiento del estatus de tal. Esa condicién es
en si misma una denuncia implicita no sélo a una situacién no resuelta por el pais de
origen, sino que incluso a su eventual participacién y responsabilidad en los hechos
que le dieron lugar. Ademas, el deseo del retorno —inherente a la condicién de emi-
grantes involuntarios— presiona regularmente a que los refugiados traten de permane-
cer en lugares cercanos a las fronteras con sus paises de origen (son los casos de nicara-
gtienses en Costa Rica, salvadorenos en Honduras y guatemaltecos en México). Muchas
veces ello se interpreta, por parte de los gobiernos y principalmente de los ejércitos de
los paises de origen, como prueba de su vinculacién con los movimientos opositores ar-
mados y a la acusacién de que los campamentos son “santuarios” de la guerrilla.

17 Es el caso del estado de Chiapas en México. La llegada de los refugiados guate-
maltecos fue un elemento que convocé la atencién de diversos sectores de la sociedad
mexicana sobre una regién largamente “olvidada” por la politica nacional (1994). Sin
embargo, se trata de un estado con una larga historia de conflictos vinculados principal-
mente con la estructura agraria dominante en la entidad (entre otros, Garcia de Leén,
1985). La controversia se acentud atn més en momentos de crisis econdmica, puesto
que diversos sectores sociales —no sélo los gobiernos— exageran el papel y efectos de
las poblaciones refugiadas y su necesaria demanda de empleo, como un recurso ideo-
l6gico para desviar la critica al modelo econémico en cuestién. Ello se hace mas paten-
te en los llamados paises desarrollados, los cuales son escenarios actuales de crecientes
y extendidas politicas y actitudes xenofébicas (Estados Unidos, Alemania, Francia, Es-
pana, entre otros).

® Muchas de las ideas y argumentos de este apartado son producto de la participa-
ci6én del autor en las actividades del proyecto “Towards the Reformulation of Interna-
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miento.'® No obstante, ese concepto puede tener diversas interpreta-
ciones y aplicaciones. A la vez, hay una estrecha vinculacion entre la
naturaleza de la proteccién que se requiere y el tiempo transcurrido
desde el momento en que ocurre el desplazamiento.

Las experiencias en movimientos de refugiados confirman que, por
lo general, la demanda principal en lo inmediato es la salvaguarda de vi-
das y seguridad de las personas. Muchas veces, ello también puede signi-
ficar atencion en materia de salud, alimentacién y abrigo con caracter de
urgencia, debido a las condiciones adversas en que pudo ocurrir la emi-
graciéon (Barrera y Chumacero, 1987; Freyermuth y Godfrey, 1993). Sin
embargo, a medida que transcurre el tiempo, las necesidades se modifi-
can y se requiere trascender a una etapa caracterizada por una atencion
mas duradera, pero el eje seguira siendo el concepto de proteccién.?
La nocién de “sobrevivencia” puede ser un concepto util, pero también
debe ser entendido en un sentido amplio y cambiante en el tiempo,
adecuado a las necesidades que las comunidades de refugiados necesa-
riamente van planteando en distintas etapas de su asentamiento.

Un aspecto polémico es el de la duracién de la proteccién y la asis-
tencia. Es indiscutible que las condiciones que provocan los fenéme-
nos de refugio en el mundo son impredecibles en cuanto a su surgi-
miento, asi como también a su solucién. La vigencia de los conflictos
que ocasionan dichos fenémenos forma parte del desarrollo complejo
de las luchas sociales. En algunos casos, puede favorecerse su soluciéon
por medio de la participacién activa de la comunidad internacional,

tiona] Refugee Law”, que se realiza en la Refugee Law Research Unit del Centre for Re-
fugee Studies de la Universidad de York (Toronto, Canadd), bajo la direccién del pro-
fesor James Hathaway. Sobre el concepto de proteccién temporal, véase especialmente
Castillo, Hathaway y cols., 1995.

'* El refugiado, por definicién, ya no puede depender de la proteccién del gobier-
no de su pais de origen. Se ha confiado, pues, al ACNUR la tarea de proporcionar pro-
teccién a los refugiados bajo los auspicios de las Naciones Unidas. Esta funcién se co-
noce como proteccién internacional. (ACNUR, s/f, numeral 12). Por esa razén, el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para Refugiados (ACNUR) establece dos 4reas prin-
cipales para su trabajo en las distintas regiones del mundo en donde opera: proteccién
y asistencia. Segin lo estipula el Estatuto de la Oficina, el ACNUR desempena dos funcio-
nes principales: proporcionar proteccién internacional a los refugiados y procurar so-
luciones permanentes al problema de los refugiados (ACNUR, s/f, numeral 4).

» Las necesidades de los refugiados varian segtin quienes sean y donde estén. Lo
primero que necesitan es proteccién, En muchos casos, los refugiados precisan asisten-
cia inmediata en materia de alimentos, agua, abrigo o atencién médica. Pero la necesi-
dad fundamental del refugiado es obtener asilo (ACNUR, s/f, numeral 3).
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pero, en otros, la injerencia externa ha probado ser un elemento que
acentua el conflicto.!

En todo caso, lo que habria que rescatar respecto a la naturaleza
del problema es el criterio de “responsabilidad compartida” (Suhrke y
Hans, 1995) .22 Las limitaciones de la comunidad internacional para
hacer valer en distintos paises la vigencia y el respeto de derechos ele-
mentales, como los consagrados en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (Paris, diciembre de 1948)2% le confiere una res-
ponsabilidad intransferible.

Una precisién es necesaria: hay paises que por su posicién geogra-
fica, situacién geopolitica o por relaciones histéricas se convierten en
paises “naturalmente” receptores de refugiados procedentes de deter-
minadas naciones.?* Esas condiciones pueden ser vistas como factores
positivos, ya que por lo regular facilitan el otorgamiento de proteccién
y asistencia. Sin embargo, en términos materiales, algunos de ellos se
encuentran en una posiciéon de desventaja por sus grandes limitacio-

2l Es pertinente recordar que en el conflicto centroamericano ha operado de ma-
nera positiva, en la blsqueda de la paz y la reconciliacién, la posicién activa de grupos
de paises (como Contadora, el Grupo de Paises Amigos, entre otros) y de instancias del
sistema de las Naciones Unidas, asi como el desarrollo y compromisos establecidos en
acuerdos regionales (Esquipulas, por ejemplo). En algunos momentos, se ha planteado
explicitamente la solucién del problema de los refugiados como parte de agendas espe-
cificas, pero también como compromisos explicitamente asumidos por parte de gobier-
nosy organizaciones involucrados para generar las condiciones adecuadas para la repa-
triacién (nuevamente Esquipulas). El lado negativo del factor externo ha sido la
participacién o el apoyo para la prolongacién del conflicto, como lo fue la politica del
gobierno de Estados Unidos en relacién con la oposicién armada al régimen sandinista
en Nicaragua.

22 Una interpretacién nacional del concepto puede observarse en la afirmacién de
que “The concept of Mexico as a safe haven will likely become acceptable to Mexico
only to the degree that other countries in the region, including the U.S., share the sa-
me role” (Friedland y Rodriguez, 1987:56).

# En el ambito regional tiene especificidad la Declaracién Americana de los Dere-
chos y Deberes del Hombre, Bogota, 2 de mayo de 1948,

24 El peso relativo del factor geografico es evidente, sobre todo en los casos de vecin-
dad o contigiiidad limitrofe. La continuidad cultural tiene que ver con afinidades socio-
culturales, lingtiisticas, étnicas, religiosas entre otras. La relacién con el factor geopolitico
puede parecer menos evidente, pero puede superar barreras marcadas por la distancia
geogriéfica o las diferencias culturales, como lo ha probado el papel de Estados Unidos en
la recepcién de disidentes politicos de paises distantes, pero cuya existencia favorece sus
lincamientos en materia de politica exterior. A la vez, la distancia puede ser relegada a un
segundo plano, como lo ha sido la politica fluctuante de este mismo pais respecto de re-
fugiados no tan lejanos, como es el caso de haitianos y cubanos.
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nes en relacion con las naciones desarrolladas.® Se ven stbitamente en-
frentados de manera inmediata, concreta y especifica, a los problemas
inherentes a la recepcion y proteccion de grupos de poblacion que la
demandan. Todo ello ha contribuido a que esos paises no cuenten con
politicas ni mucho menos con programas adecuados a las demandas
de poblaciones que arriban como consecuencia de conflictos en sus lu-
gares de origen (Alvarez Solis, 1992; Pacheco, 1989).

En épocas recientes, los movimientos de refugiados en el mundo
no solo se han incrementado sino que son cada vez mas frecuentes,
complejos y diversos. LLa mayor parte de ellos provienen de las regio-
nes con mayores problemas de toda indole, es decir, de aquellas con-
formadas por las llamadas “naciones en desarrollo”. La frecuencia de
los desplazamientos se relaciona con la intensidad y cada vez mayor re-
currencia de conflictos, con enfrentamientos armados de amplia ex-
tension, los cuales obligan a un mayor niimero de sectores de pobla-
cion a salir de sus comunidades. La complejidad y diversidad de los
flujos remite, entre otros aspectos, a la composicion crecientemente
heterogénea de los conjuntos de poblacion refugiada. Ello se debe en
parte a la también cada vez mayor extension social y territorial de los
efectos de los conflictos (ACNUR, 1994:2-3).

Una de las consecuencias de esa proliferacion de flujos de refugia-
dos en el mundo lo es también la dificultad de distinguir el grado de
relacion entre los desplazamientos de poblacion y los efectos de esos
conflictos. La instauracion de los procesos de globalizacion econémica
—el ¢je dominante en las relaciones econémicas internacionales— no
esta divorciada de los procesos de transformacion social. La misma se
acompana de politicas y programas que ponen por delante los objeti-
vos de crecimiento e integracion econdmicas, en desmedro de la aten-
cion que deben ofrecer las politicas sociales a los sectores mas despro-
tegidos de sus respectivas poblaciones.

Los efectos de tales politicas —-frecuentemente en contextos de cri-
sis econdmica— sobre dichos sectores sociales se suman a las necesida-
des secularmente desatendidas, que se incrementan en forma dramati-
ca, lo cual se hace patente, por ejemplo, en el aumento de los niveles de
pobreza.?® Por esa razoén, la dindmica migratoria actual, especialmente

25 “Even in some countries enjoying relatively high standards of living, such as Ar-
gentina, it is the UNHCR that provides basic financial assistance to refugees and refugee
claimants” (Hathaway y Dent, 1995: nota 122, p. 33).

% Segtin datos de la CEPAL, en 19 paises de América Latina, la proporcién de po-
blacién en condiciones de pobreza general aumenté de 40 a 46% de 1970 a 1990, la
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en los paises en desarrollo y mas precisamente en aquellos que viven si-
tuaciones de conflicto, abarca no sélo a las poblaciones reconocidas co-
mo refugiadas, sino también a un conjunto de sectores con caracteristi-
cas heterogéneas, que se desplazan bajo diversas modalidades y que, en

muchos casos, comparten los rasgos basicos de los refugiados reconoci-
dos (cNDH, 1995).

1LAS POLITICAS DE INMIGRACION Y DE REFUGIO

Esta heterogeneidad de la migracion reciente ha favorecido politicas dis-
criminatorias e incluso con una orientacion pragmatica, pero altamente
cuestionable desde el punto de vista de derechos y principios fundamen-
tales con respecto a la atencion a refugiados. Asi, existen varios ejemplos
de como algunos gobiernos han violado el principio de no devolucion
(“non refoulement™) al rechazar a personas en riesgo bajo el argumen-
to de que no se trata de perseguidos, sino de “migrantes econémicos”.

Por otra parte, los gobiernos de los paises receptores han fortaleci-
do sus politicas restrictivas en materia migratoria, bajo el argumento
de que los flujos —en su mayoria indocumentados— constituyen amena-
zas a su “seguridad nacional”. Pocas veces se analiza el hecho de que el
incremento de controles y requisitos constituye en realidad un factor
que incide en el aumento de la migracién indocumentada. Desde el
punto de vista sociocultural, dichas politicas son resultado, pero tam-
bién causa, de los cada vez mas extendidos sentimientos y actitudes xe-
nofobicos en diversas regiones del mundo.

cual —en términos absolutos— significé un incremento de 113 a 196 millones de per-
sonas. Mientras tanto, los porcentajes de poblacién en condicién de indigencia pasa-
ron de 19 2 22% en el mismo periodo, pero en términos absolutos casi se duplicaron al
aumentar de 54 a 93 millones de personas (CEPAL/FNUAP/CELADE, 1993:39).

27 “Non refoulement is the cardinal principle of international refugee law” (Hat
haway y Dent, 1995:5). En el articulo 33, ntm. 1, de la Convencién sobre el Estatuto de
los Refugiados (1951) se dice: Ningiin Estado contratante podra, por expulsién o devo-
lucién, poner en modo alguno a un refugiado en las fronteras de territorios donde su
vida o su libertad peligre por causa de su raza, religién, nacionalidad, pertenencia a de-
terminado grupo social o de sus opiniones politicas. Por su parte, el articulo 26 de la Ley
de Migracién de Guatemala dice: En caso de acordarse la expulsién de un asilado o refu-
giado politico, bajo ningiin concepto podra ser entregado al pais cuyo Gobierno lo persi-
gue (Gobierno de Guatemala, 1986:1142). El Reglamento de la Ley General de Poblacién
de México dice en el inciso d) del articulo 89: El refugiado no podra ser devuelto a su
pais de origen, ni enviado a ningiin otro en donde su vida, libertad o seguridad se vean
amenazadas (Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, 1992:42).
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Los principios fundamentales de las politicas de refugio, cuyas ba-
ses son esencialmente de cardcter humanitario, son relegados o subsu-
midos en los planteamientos de politica migratoria. Los paises recep-
tores instrumentan de manera creciente las llamadas “non entrée
practices”, que significan la imposicion de mayores barreras e incluso
mecanismos desestimuladores del recurso al refugio o al asilo (Ha-
thaway y Dent, 1995:13-17). Como contrapartida, la politica de in-
migracion pasa a ser el eje dominante y orientador de las normas de
internacioén de cualquier extranjero. A ella se subordina cualquier
planteamiento en materia de recepcién de refugiados, sea como pri-
mer pais de llegada o como potencial lugar de reasentamiento.

Ello explica por qué, de manera creciente, la posiciéon de los asi
llamados paises desarrollados promueve que los refugiados potencia-
les o reconocidos deban permanecer en paises localizados en sus pro-
pias regiones de origen. Argumentan factores como los ya senalados
de afinidad cultural y cercania geografica, pero en el fondo quieren
mantener el problema lejos de su territorio. En el mejor de los casos,
esos gobiernos han consolidado un papel peculiar como paises de rea-
sentamiento de refugiados, previamente calificados, pero para los cua-
les se utilizan criterios de admisién equivalentes a los de sus politicas
‘de inmigracion.

Por lo regular, los refugiados alli reasentados satisfacen los requeri-
mientos en materia laboral que las economias de esos paises plantean.
Ello permite que individuos y familias muy rapidamente se incorporen
a las sociedades receptoras, incluyendo la obtencion de la nacionali-
dad y todos los derechos implicitos, todo lo cual es apreciado como
parte de politicas muy positivas. Sin embargo, se enfrentan dos crite-
rios de base en esta discusion: el caracter temporal de la proteccion y la
posibilidad de la repatriacion como solucién ideal para el refugiado.

Sin embargo, existe un problema derivado de la logica de mante-
ner el grueso del problema del refugio lejos de los paises industrializa-
dos. En las regiones en desarrollo no s6lo se cuenta cada vez con me-
nos recursos materiales para esos propositos, sino que no se dispone
de mecanismos de orientacion e informacién que le permitan al po-
tencial refugiado apelar al recurso y gozar de la necesaria proteccion.
Ello se complementa con un desinterés expreso en la falta de garan-
tias, procedimientos justos y recursos calificados para la evaluacién de
los casos potenciales o demandantes de proteccién.

El funcionamiento y la capacidad de organismos internacionales
competentes como el ACNUR, o de organizaciones no gubernamentales
humanitarias (como las religiosas) dependen en gran medida del mar-
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gen de actuacién permitido o tolerado por los gobiernos. Es un ambi-
to de negociacién politica y, por lo tanto, sumamente vulnerable ante
la interpretacion de los conceptos de soberania y seguridad nacionales
(Aguayo, 1992). Para algunos gobiernos, por ejemplo, el proceso de
determinacién y adjudicacion del estatus de refugiado forma parte de las
decisiones soberanas en sus funciones. La injerencia de organismos in-
ternacionales como el ACNUR no es aceptada formalmente, aunque lue-
go en los hechos pueda tener un peso relativamente importante en la
decision final.?®

En la practica y de manera generalizada, prevalece una descalifica-
cion aprioristica de los casos. Se parte de algunos prejuicios, como el
ya senalado de considerar que se trata de “migrantes econémicos”, si-
tuacion favorecida por el hecho de que muchas personas ni siquiera
apelan al recurso del refugio. Esta posicion tiene que ver con diversos
factores, como la citada ausencia de informacidn, orientacion y recur-
sos suficientes para atender las situaciones; la falta de credibilidad en
los procesos de determinacién, cuando existen; la posibilidad de per-
sistir en el objetivo si la sancion se restringe a la deportacion, siempre y
cuando el riesgo y la inseguridad no sean tan graves; el caracter induc-
tivo de los interrogatorios a que son sometidos los sorprendidos en
condicidon de indocumentados; entre otros (CNDH, 1995). El argumen-
to parajustificar las practicas asumidas por algunos paises —principal-
mente por parte de los llamados desarrollados— es que dentro de los
asi descalificados, e incluso de algunos que eventualmente acuden al
recurso, existe una situaciéon de abuso (“asylum or refugee abusers”),
la cual —segiin ellos— es necesario desalentar y erradicar.

ALGUNAS CONSECUENCIAS Y TEMAS DE DISCUSION ACTUALES

El contexto que asi se conforma para las poblaciones de refugiados en
el mundo muestra diversos problemas. Es incuestionable que el surgi-
mientoy la prevalencia de conflictos en todas las regiones del orbe se-

2 En el caso de México, de acuerdo con los términos de la Ley General de Pobla-
cién (1990) y su Reglamento (1992), la calificacion y otorgamiento de la calidad de re-
fugiado es competencia de la Secretaria de Gobernacién. Antes de esas fechas, el pro-
cedimiento era casuistico, en vista de que no existia la categoria migratoria. En la
practica, el ACNUR podia apoyar efectivamente los reconocimientos de las personas con
caracteristicas de refugiados, aunque las calidades migratorias finalmente otorgadas
fueran otras, pero se lograba el objetivo de la proteccién.
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guiran provocando flujos de poblacién. Algunos de ellos podran recu-
rrir a la proteccién que prevén los instrumentos e instituciones del asi-
lo o el refugio. Es casi seguro que seran los menos en un ambiente de
creciente desaliento de los mismos, tanto por la via:juridica como por
las instancias institucional, financiera, cultural, politica y economica.

Parte de esa situacién tiene que ver con la insuficiencia de esfuer-
zos por parte de la comunidad para enfrentar y resolver las situaciones
de conflicto. Aunque existen iniciativas ejemplares en materia de apo-
yo a la pacificacion y la reconciliaciéon, los resultados hasta ahora no
han sido suficientes para contener los desplazamientos de poblacion
en diversas regiones del orbe. Ademas, esos esfuerzos, por lo general,
merecen menos atencion que las acciones adoptadas en el marco de
politicas de contencién y controles cada vez mas estrictos para la inter-
nacion-de extranjeros en paises receptores.

Es preciso convocar a debates nacionales y regionales sobre algunos
aspectos a fin de recuperar los principios basicos de las instituciones del
asilo y el refugio, en particular en los paises de América Latina. Sin em-
bargo, esa discusion no es exclusiva de este ambito geografico. La movili-
dad de la poblacion latinoamericana se ha orientado, bajo diversas moda-
lidades y de manera creciente, a destinos fuera de la regiéon: primero a
Estados Unidos y Canad4, pero también a paises europeos e incluso tan
distantes como Australia y Nueva Zelanda (UNIPAZ/UCR/NU, 1987).

La nocién de “proteccion temporal” debe estar presente en cual-
quier planteamiento de politica en materia de refugio. De ella se deriva-
ran las consideraciones necesarias respecto del momento y condiciones
mas propicias para brindar soluciones duraderas o permanentes, cuan-
do no se logre el ohjetivo de la repatriacién en condiciones dignas
(Manz, 1988). Asimismo, tendra que estar presente la idea de la partici-
pacioén de la comunidad refugiada en todos los procesos que tienen que
ver con su vida en refugio y sus destinos. Su posicion vulnerable y en
cierta forma dependiente, no puede significar una renuncia al ejercicio
pleno de sus derechos elementales como poblacién humana.

Su organizacioén y participacion activa en situaciones de refugio han
mostrado y confirmado sus posibilidades reales para contribuir a resol-
ver sus propios problemas, pero también para crear condiciones para su
desarrollo y superacion personales y como seres humanos a los cuales les
asisten derechos (Manz, 1986; Hernandez Castillo et al., 1993; AVANCSO,
1992). Estos ultimos propositos son deseables, cualquiera que sea la so-
lucion definitiva a su condicién: para una repatriacion y reintegracion
activas en sus comunidades de origen, o bien, para su integracién con
plenos derechos en las sociedades receptoras (CIESAS, 1991).
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Este tiltimo punto convoca a plantear un tema que ha merecido es-
pecial atencién a propésito de poblaciones de migrantes laborales en
condiciones de vulnerabilidad y discriminacion en sociedades recepto-
ras. Se trata de reivindicar la conservaciéon de la nacionalidad de ori-
gen, aunque por razones de “sobrevivencia” —en su sentido amplio- se
obtenga la del pais receptor. La tesis que aqui se sustenta es que tam-
bién los refugiados —incluyendo a aquellos que no son reconocidos co-
mo tales— debieran conservar ese derecho.*

La renuncia a la nacionalidad original puede ser una decisiéon do-
lorosa, especialmente para quienes en condicién de refugiados reco-
nocidos puede convertirse en una necesidad. Desde un punto de vista
emocional y afectivo, puede representar la negacién a la posibilidad
de volver. La integracion en el lugar de asentamiento puede ser una si-
tuacién impuesta en tanto no sea posible el retorno deseado, pero ello
no significa una renuncia a esa aspiracién, cuyas condiciones son exé-
genas al refugiado. La naturalizacién es planteada muchas veces como
un proceso inherente a la integracién, y las politicas de los paises re-
ceptores pueden acelerar el proceso para eliminar o reducir la dura-
cion de regimenes de excepcion, con todo lo que ello implica.

Por su parte, esta decision también releva a los paises expulsores
de su responsabilidad en el proceso. La desaparicion formal de la po-
blacién refugiada por los gobiernos de los paises receptores por medio
de un cambio de estatus atentia o elimina el hecho de que exista po-
blacién desplazada involuntariamente de sus lugares de origen. De
manera indirecta contribuye a disminuir la presién para resolver las
causas que dieron origen a su emigracion.

Por otra parte, para las sociedades expulsoras constituye una forma
de atenuar la presion interna sobre sus insuficiencias. Ain mas, por lo
regular, esas poblaciones —principalmente las asentadas en paises desa-
rrollados— se convierten en emisoras de recursos que de alguna manera
alivian las demandas al sisterna econémico y aportan las ansiadas divisas
que los gobiernos, e indirectamente la sociedad en general, requieren
para solventar sus compromisos. En el plano familiar y comunitario
tienen diversos efectos, algunos positivos como la ayuda para satisfacer
necesidades cotidianas desatendidas. A la vez, también operan en forma
negativa sobre distintos aspectos de la realidad social, politica y cultural
(CEPAL, 1991 y 1992; Hugo, 1994; Montes, 1987).

2 Los marcos juridicos nacionales son diferenciales. No obstante, varios paises res-
tringen el derecho al ejercicio de la doble nacionalidad de sus connacionales.
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Por todo ello, se considera que la discusién sobre la llamada “do-
ble nacionalidad” es pertinente en el momento actual en nuestros pai-
ses. Tiene al menos dos dimensiones que justifican su importancia.
Una tiene que ver con la posibilidad de acceder a un estatus de plenos
derechos en las sociedades de insercién, en tanto no se pueda produ-
cir el retorno. Se trata de enfrentar de la mejor forma posible las situa-
ciones de discriminacién y desigualdad, cada vez mas recurrentes en el
marco de politicas restrictivas, diferenciadoras vy, a veces, francamente
xenofobicas y racistas. La otra se remite a un plano mas subjetivo, pero
no impide que tenga repercusiones de orden material, pues se relacio-
na con el mantenimiento de vinculos entre la comunidad de refugia-
dos y su lugar de origen. Se trata, en todo caso, de alentar la posibili-
dad del retorno de personas y recursos que debieron desplazarse en
forma involuntaria, pero que son necesarios en los procesos de cons-
truccion de la paz, la democracia y el desarrollo igualitario.
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