INSTITUTO LATINO-AMERICANO DE
ECONOMIA, SOCIEDADE E POLITICA (ILAESP)

- )
D U N I LA RELACOES INTERNACIONAIS E INTEGRACAO
»)

Universidade Federal
da Integracdo
Latino-Americana

EL ACNUR Y EL REGIMEN INTERNACIONAL PARA REFUGIADOS: SU
ACTUACION EN LA CRISIS DE REFUGIADOS EUROPEA DE 2015

DELIA TAMARA ABEGG OVELAR

Foz do Iguacgu
2018



INSTITUTO LATINO-AMERICANO DE
ECONOMIA, SOCIEDADE E POLITICA (ILAESP)

- )
D U N I LA RELACOES INTERNACIONAIS E INTEGRACAO
»)

Universidade Federal
da Integracdo
Latino-Americana

EL ACNUR Y EL REGIMEN INTERNACIONAL PARA REFUGIADOS: SU
ACTUACION EN LA CRISIS DE REFUGIADOS EUROPEA DE 2015

DELIA TAMARA ABEGG OVELAR

Trabalho de Conclusdo de Curso apresentado ao
Instituto  Latino-Americano de  Economia,
Sociedade e Politica da Universidade Federal da
Integragdo Latino-Americana, como requisito
parcial a obtencdo do titulo de Bacharel em
Relagdes Internacionais e Integragéo.

Orientador:
Prof. Dr. Lucas Ribeiro Mesquita

Foz do Iguacu
2018



DELIA TAMARA ABEGG OVELAR

EL ACNUR Y EL REGIMEN INTERNACIONAL PARA REFUGIADOS: SU
ACTUACION EN LA CRISIS DE REFUGIADOS EUROPEA DE 2015

Trabalho de Conclusdo de Curso apresentado ao
Instituto  Latino-Americano de  Economia,
Sociedade e Politica da Universidade Federal da
Integracdo Latino-Americana, como requisito
parcial a obtencdo do titulo de Bacharel em
Relac¢bes Internacionais e Integracéo.

BANCA EXAMINADORA

Orientador: Prof. Dr. Lucas Ribeiro Mesquita
UNILA

Prof. Dr. Marcelino Teixeira Lishoa
UNILA

Prof. Felipe Cordeiro de Almeida
UNILA

Prof. Dr. Mamadou Alpha Diallo
UNILA

Foz do Iguacu, de de
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de Conclusdo de Curso (Graduacdo em RelagcbBes Internacionais e Integracdo) —
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RESUMEN

El presente trabajo en consiste en un analisis del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados y del Régimen Internacional para Refugiados, asi como
la relacion entre ambos, y el papel que han desempefiado en la crisis migratoria y de
refugiados que afectdé a Europa entre 2011 y 2017. Por medio del mismo se busca
demostrar la hipétesis de que el ACNUR representa el papel de institucionalizacién
del Régimen Internacional, teniendo en cuenta sus caracteristicas, funciones y
actuacion, especificamente en el caso de la crisis de refugiados que llegé al punto
mas critico en el afio 2015. Para lograr lo propuesto, este trabajo estudia el ACNUR
como organizacion internacional, el Régimen Internacional para Refugiados, el
desarrollo de la crisis de refugiados de 2015, la actuacién del ACNUR en la misma 'y
tiene como fundamento tedrico el institucionalismo presente en las teorias de
regimenes internacionales. La estructura del trabajo esta compuesta primeramente
por las concepciones teoricas y conceptuales pertinentes, luego se analiza el
ACNUR y el Régimen Internacional para Refugiados, y finalmente presenta la crisis
de refugiados europea de 2015 y la actuacion del ACNUR en la misma para
demostrar su relacion con el Régimen Internacional para Refugiados.

Palabras clave: ACNUR, Régimen Internacional para Refugiados, crisis de

refugiados en Europa.
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atuacdo na crise de refugiados europeia de 2015. 2018. (66 péaginas). Trabalho de
Conclusdo de Curso (Graduacdo em Relacdes Internacionais e Integracdo) —
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RESUMO

O presente trabalho é um analise do Alto Comissionado das Nag¢des Unidas para 0s
Refugiados e do Regime Internacional para Refugiados, assim como a relacdo entre
eles, e o papel que tem desempenhado na crise migratéria e de refugiados que
afetou a Europa entre 2011 y 2017. Por meio deste busca-se demonstrar a hipétese
de que o ACNUR representa o papel de institucionalizacdo do Regime Internacional,
considerando as suas carateristicas, funcfes e atuacao, especificamente no caso da
crise de refugiados que chegou ao ponto mais critico no ano 2015. Para conseguir 0
proposto, este trabalho estuda o ACNUR como organizacgao internacional, o0 Regime
Internacional para Refugiados, o desenvolvimento da crise de refugiados de 2015, a
atuacdo do ACNUR na mesma y tem como fundamento tedrico o institucionalismo
presente nas teorias de regimes internacionais. A estrutura do trabalho esta
composta primeiramente pelas concepcfes tedricas e conceituais pertinentes,
depois analisa-se o ACNUR e o Regime Internacional para Refugiados, e finalmente
apresenta-se a crise de refugiados europeia de 2015 e a atuacdo do ACNUR na
mesma para demostrar sua relacdo com o Regime Internacional para Refugiados.

Palavras-chave: ACNUR, Regime Internacional para Refugiados, crise de

refugiados na Europa.
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ABSTRACT

The present work consists of an analysis of the United Nations High Commissioner
for Refugees and the International Regime for Refugees, as well as the relationship
between both, and the role they have played in the migratory and refugee crisis that
affected Europe between 2011 and 2017. Through it, the aim is to demonstrate the
hypothesis that UNHCR represents the institutionalization role of the International
Regime, taking into account its characteristics, functions and performance,
specifically in the case of the refugee crisis that reached the highest point in 2015. To
achieve the proposed, this analysis studies UNHCR as an international organization,
the International Regime for Refugees, the development of the refugee crisis of 2015,
the performance of UNHCR in it and has as a theoretical foundation institutionalism
present in the theories of international regimes. The structure of the work is
composed primarily of the relevant theoretical and conceptual conceptions, then the
UNHCR and the International Refugee Regime is analyzed, and finally presents the
European refugee crisis of 2015 and the action of UNHCR in it to demonstrate its
relationship with the International Regime for Refugees

Keywords: UNHCR, International Refugee Regime, European refugee crisis.
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INTRODUCCION

Los desplazamientos de personas son fendmenos presentes en toda la historia de la
humanidad, pero las caracteristicas de los mismos y del contexto historico en el que se sitdan
son las variables que definen de qué tipo de desplazamiento se trata. Las migraciones de los
tiempos actuales afectan a una enorme parte de la poblacién mundial, y dentro de estos se
encuentra una categoria especifica y muy vulnerable conformada por las personas que son
forzadas a desplazarse de su territorio de origen por diversos motivos para buscar proteccion
en otros territorios, éstos son conocidos como refugiados. Los mismos requieren de
proteccidn y asistencia internacional cuando se ven obligados a abandonar su pais de origen, y
es en torno a esa necesidad que diversos actores del sistema internacional deben actuar.

Entre los afios 2011 y 2017 se desaté una crisis migratoria y de refugiados en el
continente europeo, especificamente en la region del Mediterraneo, causada por el flujo
masivo de migrantes y refugiados que cruzaban desde la region de Medio Oriente y Norte de
Africa principalmente. El afio 2015 quedd marcado como el peor afio de esta crisis por los
nameros de personas afectadas que llegaron a cifras millonarias generando la preocupacion y
atencion de toda la comunidad internacional a éste fendmeno. La crisis se caracterizaba por
ser un movimiento mixto, donde tanto inmigrantes econémicos como refugiados se
encontraban entre las personas desplazadas que utilizaban las mismas rutas migratorias; pero
es con respecto a los refugiados especificamente y a las politicas establecidas en torno a los
mismos por los actores relacionados con la cuestion de los refugiados que el presente trabajo
se desarrolla.

Este trabajo consiste en un andlisis del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados y del Régimen Internacional para Refugiados, asi como la relacién entre
ambos, y el papel que han desempefiado en la crisis migratoria y de refugiados que afectd a
Europa, principalmente en el 2015. Por medio del mismo se busca demostrar la hipotesis de
gue el ACNUR representa el papel de institucionalizacién del Régimen Internacional,
teniendo en cuenta sus caracteristicas, funciones y actuacién, especificamente en el caso de la
crisis de refugiados que llego al punto més critico en el afio 2015.

El analisis aqui presentado se basa por lo tanto en la cuestion de como el ACNUR se
relaciona con el Régimen Internacional para Refugiados, y para lograr responderla se estudia

el caso especifico de la crisis de refugiados europea de 2015. La metodologia empefiada es
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cualitativa predominantemente, ya que se analizan las cuestiones tedricas sobre los regimenes
internacionales, las caracteristicas del ACNUR como organizacion y las politicas establecidas
por varios actores en la crisis por medio de revisiones bibliograficas de producciones
académicas y documentos oficiales con respecto a estos temas.

Las organizaciones internacionales son un tema presente en el estudio de las
Relaciones Internacionales desde sus inicios, como una cuestion latente en las discusiones
entre las diversas corrientes tedricas que conforman las Rl académicas. El estudio de los
fendmenos que caracterizan al sistema internacional fue ampliando su vision con el pasar del
tiempo, pasando a enfocarse y abarcar también el estudio de otras instituciones
internacionales y de los regimenes internacionales. Es en torno a las concepciones tedricas
que buscan entender y explicar el funcionamiento de los regimenes internacionales y de las
organizaciones internacionales como instrumentos de los mismos, que éste trabajo
fundamenta el analisis realizado.

El objetivo principal de éste trabajo es lograr analizar el papel que el ACNUR ejerce
con relacion al Régimen Internacional para Refugiados por medio del estudio de su actuacion
en la crisis de refugiados europea de 2015. Los objetivos especificos son estudiar las
caracteristicas y funcionamiento del ACNUR y del Régimen Internacional para Refugiados,
comprender el desarrollo de la crisis de refugiados de 2015 en Europa, estudiar las politicas
establecidas en torno a la crisis por actores como los Estados afectados y la Union Europea,
analizar el papel que el ACNUR ejercid en la crisis y por ende su relacién con el Régimen
Internacional para Refugiados. El interés y la importancia alcanzar estos objetivos por medio
del presente trabajo reside en la relevancia actual del tema en torno a la crisis de refugiados
para las relaciones internacionales, y la importancia que han tenido y adn tienen las
organizaciones internacionales y los regimenes internacionales para la comprensién del
funcionamiento del sistema internacional.

Para lograr cumplir con sus objetivos, la estructura del presente trabajo esta
conformada de la siguiente manera: en un primer momento son presentadas la
consideraciones tedricas y conceptuales en torno a las organizaciones internacionales, las
instituciones internacionales y los regimenes internacionales, asi como el desarrollo del
estudio de los mismos a lo largo de los afios y luego las teorias sobre regimenes
internacionales; en el segundo capitulo se encuentra un analisis exhaustivo del ACNUR y del
Régimen Internacional para Refugiados, partiendo desde el surgimiento de los mismos,

pasando por su actuacién histérica, hasta sus caracteristicas y funciones actuales; ya en el
9



tercer capitulo es presentada primeramente la crisis migratoria y de refugiados de Europa con
sus caracteristicas y politicas establecidas por los Estados afectados y por la Unidn Europea, y
luego se analiza la actuacion del ACNUR en la crisis para finalmente pasar a relacionar el

papel que el ACNUR ejerce dentro del Régimen Internacional para Refugiados.

10



1 CONSIDERACIONES TEORICAS Y CONCEPTUALES

1.1 ORGANIZACIONES INTERNACIONALES, INSTITUCIONES
INTERNACIONALES Y REGIMENES INTERNACIONALES COMO CAMPO DE
ESTUDIO DE LAS RI

En el campo académico de las Relaciones Internacionales diversos temas son
abordados desde sus inicios; entre los principales temas discutidos por las variadas corrientes
y teorias se encuentran la cuestion de los actores donde se discute quiénes son y a queé nivel
participan en las Relaciones Internacionales, las concepciones acerca del Sistema
Internacional y sus caracteristicas, y la cuestion de las Organizaciones Internacionales y su
papel dentro de las RI, entre otras discusiones. Es sobre este ultimo punto que seran
presentadas las principales ideas en el primer momento.

La produccion académica sobre Organizaciones Internacionales, a pesar de ser un
tema tratado ya anteriormente, surgio con fuerza con el fin de la Segunda Guerra Mundial, y
fue transformandose a lo largo del tiempo por influencia del contexto histérico que la
acompafiaba. Es por ese motivo que presentar una unica definicion de las Organizaciones
Internacionales se convierte en una tarea casi imposible, ya que cada corriente tedrica las
caracteriza de manera diferente dependiendo de la visién y el contexto en el que se encuentre
inserido en las RI. Teniendo en cuenta tal dificultad son presentadas a seguir algunas
definiciones de Ols establecidas por diversos autores y teorias.

Una de las definiciones relevantes es la realizada por Cox y Jacobson, quienes las
explican como

[...] un sistema politico de interaccion que incluye a todos aquellos que participan
directamente de las decisiones tomadas dentro del marco de la organizacion, vy,
adicionalmente, todos los oficiales e individuos quienes en variadas maneras

determinan activamente las posiciones de los participantes directos (COX;
JACOBSON, 1973, p. 15-16 apud HERNANDEZ, 2015, p. 49, traduccién propia).*

En wuna vision racionalista, Keohane y Nye perciben a las organizaciones

internacionales como un tipo de estructura que conecta a los Estados, segun explican

1[...] a political system of interaction including all of those who directly participate in decisions taken within the
framework of the organization, and, in addition, all officials and individuals who in various ways actively
determine the positions of the direct participants. (COX; JACOBSON, 1973, p. 15-16 apud HERNANDEZ,
2015, p. 49)

11



Se puede pensar en los gobiernos vinculados no meramente a través de relaciones
formales entre los ' despachos de relaciones exteriores, sino también mediante lazos
gubernamentales y transgubernamentales en muchos niveles, desde la cima del
gobierno hacia abajo (KEOHANE; NYE, 1988 p.79).

Las definiciones de Organizaciones Internacionales no se limitan a las presentadas
hasta este punto, pero éstas ya responden al objetivo de esta seccion de realizar una
presentacion descriptiva de algunas de las mas relevantes conceptualizaciones.

Para comprender el funcionamiento de las Organizaciones Internacionales, el trabajo
de Kenneth W. Abbott y Duncan Snidal se demuestra fundamental ya que presenta un estudio
acerca del porqué los Estados derivan ciertas acciones a las Ols en base a las funciones
ejercidas por estas. Los autores argumentan en base a dos caracteristicas fundamentales de las
Ols, que son la centralizacion y la independencia.

Con respecto a la caracteristica de centralizacion, afirman que

[...] las Ols permiten la centralizacion de actividades colectivas por medio de una
estructura organizacional concreta y estable y de un aparato administrativo de
respaldo. Esto incrementa la eficiencia de las actividades colectivas y aumentan la

habilidad de la organizacion para afectar en los entendimientos, entornos e intereses
de los Estados (ABBOTT; SNIDAL, 1998, p. 5, traduccidn propia).

La centralizacion provee de beneficios por medio de dos principales lineas que son el
soporte para las interacciones entre Estados y las actividades operacionales. Segiin Kenneth
W. Abbott y Duncan Snidal (1998), la centralizacion de las Ols permite establecer foros de
negociacion estables, neutros, despolitizados, asi como coaliciones politicas y conexiones
sobre temas especificos dentro de las estructuras organizacionales. De la misma manera, la
caracteristica de centralizacion provee a las Ols de la capacidad para realizar acciones
colectivas efectivas que serian sumamente dificiles de concretizar fuera de la estructura
organizacional por causa de los costos, los recursos y las divergencias de intereses de los

Estados.

2 10s allow for the centralization of collective activities through a concrete and stable organizational structure
and a supportive administrative apparatus, These increase the efficiency of collective activities and enhance the
organization’s ability to affect the understandings, environment, and interests of states. (ABBOTT; SNIDAL,
1998, p. 5)
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La independencia es la otra caracteristica de las Ols que hace que los Estados se
valgan de las mismas para realizar ciertas acciones; sobre la independencia explican los
autores

Independencia significa la capacidad de actuar con un grado de autonomia dentro de
esferas definidas. A menudo implica la capacidad de operar como neutro en el
manejo de disputas y conflictos interestatales. La independencia de la Ol es
altamente restringida: estados miembros, especialmente los poderosos, pueden
limitar la autonomia de las Ols, interferir con sus operaciones, ignorar sus dictados,
o0 restructurarlas y disolverlas. Pero como en muchas transacciones privadas, la
participacién de actores al menos parcialmente auténomos y neutrales puede

aumentar la eficiencia y afectar la legitimidad de las acciones individuales y
colectivas (ABBOTT; SNIDAL, 1998, p. 5, traduccion propia).®

Al igual que la centralizacion, la independencia de las Ols es una caracteristica que se
ve reflejada en las Ols tanto en el soporte a las interacciones de los Estados como en las
actividades operacionales en si. La independencia que poseen las Ols posibilita la cooperacion
entre los Estados bajo el alcance de la organizacion que ejerce el papel de mediador neutro y
tercera parte dentro de las negociaciones para llegar a entendimientos. Asi también, la
independencia permite a las Ols la realizacion de actividades que de cierta manera los Estados
estdn impedidos de realizar, la manutencion de un posicionamiento neutro tanto en la
realizacion de acciones como en la provision de informacion confiable, y la ejecucion del
papel de arbitro en ciertas disputas entre los Estados. (ABBOTT; SNIDAL, 1998)

Las acciones que las Ols pueden llevar a cabo de manera efectiva por medio de estas
dos caracteristicas hacen que los Estados las consideren como herramientas necesarias para la
realizacion de sus intereses dentro del sistema internacional al mismo tiempo que sostienen la
convivencia armonica de los Estados por medio de la facilitaciéon de la cooperacién
centralizada bajo el alcance de las instituciones formales.

Las definiciones, como ya mencionado, reflejan las visiones de cada corriente tedrica
pero también del contexto que fue generando transformaciones en el campo teorico de las

Organizaciones Internacionales.

3 Independence means the ability to act with a degree of autonomy within defined spheres. It often entails the
capacity to operate as a neutral in managing interstate disputes and conflicts. 10 independence is highly
constrained; member states, especially the powerful, can limit the autonomy of I0s, interfere with their
operations, ignore theur dictates, or restructure and dissolve them. But as in many private transactions,
participation by even a partially autonomous, neutral actor can increase efficiency and affect the legitimacy of
individual and collective actions. (ABBOTT; SNIDAL, 1998, p. 5)

13



Sobre tales cambios en las percepciones de las Ols a lo largo de la historia explica
Matheus de Carvalho Hernandez (2015), que en el periodo inmediato posterior a la Segunda
Guerra Mundial las principales corrientes tedricas enfrentadas eran el Realismo y el
Idealismo, las cuales discutian si las Ols eran definidas por la politica internacional o si ellas
influenciaban a las politicas de los Estados y consideraban principalmente a las
organizaciones internacionales formales.

Durante este periodo, los académicos también estudiaban a las Instituciones
Internacionales, enfocando en las instituciones formales, que no eran consideradas
exactamente iguales a las Organizaciones Internacionales por ser vistas como explicitamente
normativas. Las mismas eran vistas como entidades que “[...] influenciaban el
comportamiento del estado actuando por medio de canales domésticos de politica”
(MARTIN; SIMMONS, 1998, p. 732, traduccion propia)*. Pero con el pasar del tiempo la
unién entre la politica internacional y las instituciones formales se fue rompiendo y entre la
década del 50 y 60 la percepcion fue cambiando y dando espacio a otros analisis que no solo
los de Ols e Instituciones formales, fuertemente influenciados por la agenda behaviorista.

Posteriormente, entre los afios 70 y 80 el estudio de las Organizaciones Internacionales
fue dando espacio para la consolidacion del concepto de Regimenes Internacionales y el
estudio de los mismos. Tal transformacion habia iniciado en los afios anteriores
principalmente porque

[...] las dos premisas que hacian de las organizaciones formales el enfoque del
campo se habian debilitado: fuerza heuristica de sus atributos formales y
coincidencia entre la accion de las organizaciones y la gobernanza internacional [...]
comenzd a disminuir definitivamente la percepcion de que los estudios sobre

organizaciones internacionales formales eran dotados de fuerza explicativa ante la
situacion politica internacional (HERNANDEZ, 2015, p. 47, traduccion propia).®

El estudio de los Regimenes Internacionales fue sustituyendo al de las Organizaciones
Internacionales por diversas causas, entre los principales motivos argumentados por
Hernandez se encuentran el cambio del enfoque hacia las cuestiones de gobernanza

internacional, el andlisis del papel que las Ols cumplen dentro tal gobernanza, y la vision mas

4 [...] influence state behavior by acting through domestic political channels (MARTIN; SIMMONS, 1998, p.
732)

5 [...] as duas premissas que faziam das organizagdes internacionais formais o foco do campo haviam se
enfraquecido: forga heuristica de seus atributos formais e coincidéncia entre acdo das organizacdes e a
governanga internacional. [...] comecou a diminuir definitivamente a percep¢do de que estudos sobre
organizagOes internacionais formais eran dotados de forga explicativa diante da situacdo politica internacional.
(HERNANDEZ, 2015, p. 47)
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estructural en contrapartida a la vision funcionalista de las Ols. Sobre la vision de los
Regimenes Internacionales explica Oran Young
Su principal objetivo no es comprender una organizacion como un actor politico
relevante en determinada &rea, sino identificar reglas formales e informales del

sistema internacional y evaluar sus impactos sobre el comportamiento de los Estados
(YOUNG, 1994 apud HERNANDEZ, 2015, p. 48, traduccion propia).b

Estas cuestiones que determinaron las transformaciones de las producciones teoricas en
torno a las Ols permitieron la emergencia de visiones mucho mas amplias en este campo de
las Relaciones Internacionales; y alli el estudio de los Regimenes Internacionales pudo surgir
y establecerse con mayor fuerza por sus caracteristicas de ser mas exhaustivo vy
correspondiente a los avances de las Relaciones Internacionales. Por lo tanto, en la siguiente
seccién son abordados los temas referentes a los estudios y teorias de Regimenes

Internacionales que el presente andlisis utiliza como base tedrica.

1.2 TEORIA DE LOS REGIMENES INTERNACIONALES

Los estudios sobre Regimenes Internacionales fueron surgiendo en la década de 1970
y se consolidaron como un campo tedrico a partir de 1980, en respuesta a la transformacion de
la vision enfocada en las Organizaciones Internacionales propiamente dichas hacia una vision
mas amplia y enfocada en la gobernanza internacional. Por lo tanto, los intelectuales que hasta
entonces habian estudiado a las Ols desde sus corrientes tedricas pasaron a observar de una
manera mas contemplativa llegando a la idea de los Regimenes Internacionales, sobre lo cual
explican Beth Simmons y Lisa Martin “Se relego el estudio de las Ols como actores y se
inicidé en cambio a enfocar en reglas o incluso ‘entendimientos’ pensados para influenciar el
comportamiento gubernamental (SIMMONS; MARTIN, 2001, p. 193, traduccién propia).’

Como en todo campo tedrico nuevo, surgieron los debates entre las diversas teorias
sobre las definiciones mas adecuadas y los demas puntos envueltos con la idea de Regimenes

Internacionales. Pero de entre las conceptualizaciones discutidas, la definicion realizada por

® Seu grande objetivo nédo é compreender uma organizagdo como um ator politico relevante em determinada area,
mas identificar regras formais e informais do sistema internacional e avaliar seus impactos sobre o
comportamento dos Estados (YOUNG, 1994 apud HERNANDEZ, 2015, p. 48)

7 It demoted the study of IOs as actors and began instead to focus on rules or even ‘understandings’ thought to
influence governmental behavior.” (SIMMONS; MARTIN, 2001, p. 193)
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Stephen Krasner fue la que gano cierto nivel de consenso relevante, siendo afirmado por el
autor
Los regimenes internacionales son definidos como principios, normas, reglas y
procedimientos de toma de decisiones de determinada area de las relaciones
internacionales en torno de las cuales convergen las expectativas de los actores [...]
conceptuados como variables intervinientes entre los factores causales basicos, de

un lado, y resultados y comportamientos de otro (KRASNER, 2012, p. 93,
traduccion propia).®

Sobre cada uno de los elementos que constituyen esa idea de Regimenes, siendo los
principios, las normas, las reglas y los procedimientos, existen criticas por no ser tan
claramente definidos, pero el autor afirma

Los principios son creencias en hechos, causas y cuestiones morales. Las normas
son padrones de comportamiento definidos en términos de derechos y obligaciones.
Las reglas son prescripciones o proscripciones especificas para la accion. Los

procedimientos para toma de decisiones son practicas predominantes para hacer y
ejecutar la decision colectiva (KRASNER, 2012, p. 94, traduccién propia). °

En torno a esta conceptualizacion, explica Krasner (2012), que las definiciones
realizadas por Robert Keohane y Joseph Nye, las de Ernst Haas y las de Hedley Bull se
asemejan en varios puntos y en general conciben las mismas ideas, aunque a veces con
términos diferentes.

De igual manera, otras teorias difieren sobre varios elementos en torno a los
Regimenes Internacionales y es sobre las diferencias entre cada abordaje que Andreas
Hasenclever escribe y argumenta en Teorias de Regimenes Internacionales. El autor afirma
sobre los diversas perspectivas

[...] pueden ser clasificados como enfoques fundados en poder, fundados en interés
y fundados en conocimiento, respectivamente. De hecho, podemos hablar de tres

escuelas de pensamiento dentro del estudios de los regimenes internacionales:
realistas, que se enfocan en relaciones de poder; neoliberales, que basan sus analisis

8 Os regimes internacionais sdo definidos como principios, normas, regras e procedimentos de tomada de
decisbes dedeterminada area das relagbes internacionais em torno dos quais convergem as expectativas dos
atores. [...] conceituados como variaveis intervenientes entre os fatores causais basicos, de um lado, e resultados
e comportamentos, de outro. (KRASNER, 2012, p. 93)

® Os principios sdo crencas em fatos, causas e questdes morais. As normas sdo padres de comportamento
definidos em termos de direitos e obrigacdes. As regras sdo prescri¢des ou proscricdes especificas para a acéo.
Os procedimentos para tomada de decisfes sdo praticas predominantes para fazer e executar a decisdo coletiva.
(KRASNER, 2012, p. 94)
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en constelaciones de intereses; y cognitivistas, que enfatizan el conocimiento
(HASENCLEVER, 1997, p. 1-2, traduccién propia).1°

Explica el autor que una de las diferencias principales entre las tres perspectivas reside
en la idea de ‘institucionalismo’, entendido como la influencia que las instituciones
internacionales pueden tener (HASENCLEVER, 1997). Las teorias divergen en el nivel de
institucionalismo que adjudican a los regimenes. Sobre la vision realista se afirma

Las teorias de regimenes fundadas en el poder, que asumen que los estados se
preocupan no solo por el absoluto, pero por las ganancias relativas también, son

menos inclinados a atribuir un grado considerable de significancia causal para las
instituciones internacionales (HASENCLEVER, 1997, p. 3, traduccion propia).t

Por otro lado, las teorias constructivistas que surgen de manera critica hacia las de
enfoque realista y neoliberal divergen de las tltimas porque

[...] teorias de regimenes fundadas en el conocimiento han enfocado en los origenes

de los intereses percibidos por los estados y, en esta conexion, han acentuado el rol

de las ideas causales y normativas [...] tienden a embrazar un institucionalismo que

mucho mas pronunciado de lo que encontramos tanto en el neoliberalismo o en el
realismo (HASENCLEVER, 1997, p. 5-6, traduccidn propia).'?

Finalmente, las teorias basadas en el interés o neoliberales, que son préximas a las
teorias realistas visto que “no solo tienen raices comunes en el racionalismo, en tanto postura
metatedrica, sino que también pueden trabajar de manera conjunta y fructifera para explicar
los regimenes internacionales” (HASENCLEVER,1999) y también representan el abordaje
mas comun y tradicional en este campo tedrico.

La teoria neoliberal de los Regimenes Internacionales se enfoca estrictamente en altos
niveles de institucionalismo, explicado a seguir

A pesar de no ser completamente insensible a los efectos de poder diferenciales,
enfatizan el rol de los regimenes internacionales en ayudar a los estados a alcanzar

10 they may be classified as power-based, interest-based, and knowledge-based approaches, respectively. In fact,
we may talk of three schools of thought within the study of international regimes: realists, who focus on power
relationships; neoliberals, who base their analyses on constellations of interests; and cognitivists, who emphasize
knowledge dynamics, communication, and identities. (HASENCLEVER, 1997, p. 1-2)

11 power-based theories of regimes, which assume that states care not only for absolute, but for relative gains as
well, are least inclined to ascribe a considerable degree of causal significance to international institutions,
(HASENCLEVER, 1997, p. 3)

12 knowledge-based theories of regimes have focused on the origins of interests as perceived by states and, in this
connection, have accentuated the role of causal as well as normative ideas. [...] tend to embrace an
institutionalism that is much more pronounced that that which we find in either neoliberalism or realism.
(HASENCLEVER, 1997, p. 5-6)
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intereses comunes [...] Los regimenes ayudan a los estados (de interés propio) a
coordinar su comportamiento para que puedan evadir resultados colectivos
insuficientes, y se puede demostrar que los estados tienen interés en mantener los
regimenes existentes incluso cuando los factores que los crearon ya no son
operativos (HASENCLEVER, 1997, p. 4, traduccion propia).®

Para los neoliberales los regimenes internacionales “contribuyen a que los Estados
logren ciertos intereses comunes, Estados que son presentados como egoistas racionales a los
que solo les interesan sus propias ganancias (absolutas)” (HASENCLEVER, 1999, 504-505).
Para el tedrico Robert Keohane (1982) los regimenes pueden ser entendidos como conjuntos
de arreglos de gobernanza que facilitan la negociacion por medio de reglas, normas y
principios, pero no deben ser confundidos con simples acuerdos ad hoc de corto plazo
realizados en torno a una situacion y un tema especifico.

Los regimenes internacionales pueden sufrir transformaciones a lo largo de su
existencia, asi como pueden desaparecer por ciertos motivos, pero tales procesos dependen de
los cambios en las normas, principios, reglas y procedimiento. Segun explica Stephen Krasner
(2012) cuando ocurren cambios en las reglas y procesos de toma de decision se generan una
transformacion interna del régimen, pero cuando los cambios se dan en los principios y en las
normas lo que se da una transformacion del régimen en si, que puede resultar en el fin del
mismao.

En torno a la metodologia analitica utilizada por los neoliberales, Hasenclever (1999)
explica que los tedricos neoliberales se valen de los conceptos de la teoria econdémica de
instituciones, dando enfoque a los costos de transaccion, la informacion disponible y los
marcos legales. Robert Keohane ejerce tal metodologia para demostrar los motivos por los
cuales los regimenes internacionales surgen enfocando en la necesidad de su creacion y en las
funciones que ejercen en su articulo The demand for international regimes.

Para comprender las tendencias que caracterizan el surgimiento de los regimenes
internacionales, Robert Keohane utiliza la teoria de eleccion racional asi como el andlisis de
restricciones y elecciones y son frisadas ciertas ideas tales como que el contexto estructural en

el cual el régimen internacional es creado influye en las caracteristicas del mismo, y que éstos

13 Though not completely insensitive to the effects of power differentials, they emphasize the role of
international regimes in helping states to realize common interests. [...] Regimes help (self-interested) states to
coordinate their behavior such that they may avoid collectively suboptimal outcomes, and states can be shown to
have an interest in maintaining existing regimes even when the factors that brought them into being are no longer
operative. (HASENCLEVER, 1997, p. 4)
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son creados de manera voluntaria por lo que debe existir el deseo por parte de los Estados
para iniciar el proceso de negociacion (KEOHANE, 1982).

Dentro de la estructura internacional caracterizada por la falta de instituciones
gubernamentales supranacionales, la competitividad, la incerteza y los conflictos de intereses
los actores buscan coordinar sus acciones a modo de disminuir los riesgos y lo hacen por
medio de los regimenes internacionales teniendo en cuenta que

[...] una funcién principal de los regimenes internacionales es facilitar la creacion de
acuerdos especificos en temas de significancia sustantiva dentro del area tematica
cubierta por el régimen. Regimenes internacionales ayudan a hacer que las
expectativas de los gobiernos sean consistentes unas con otras. Los regimenes son
desarrollados en parte porque los actores en la politica mundial creen que con tales
arreglos serdn capaces de hacer acuerdos de beneficio mutuo que de otra manera
serias dificiles o imposibles de alcanzar. En otras palabras, los regimenes son

valiosos para los gobiernos donde, en su ausencia, acuerdos de beneficio mutuo
serian imposibles de consumar (KEOHANE, 1982, p. 334, traduccion propia).**

La demanda por regimenes internacionales se basa en las funciones que los mismos
pueden ejercer y los beneficios que brindan a los miembros, pero para generar la necesidad en
los Estados deben demostrarse eficientes y beneficiosos. Para entender la efectividad de los
regimenes internacionales en su principal funcién de facilitar los arreglos entre los gobiernos,
Robert Keohane (1982) utiliza las condiciones del teorema de Coase siendo: falta de un marco
legal claro que establezca una responsabilizacion por las acciones, imperfecciones de
informacion, y costos de transaccion positivos, condiciones cuales pueden ser proveidas por
los regimenes internacionales en ciertos niveles o al menos alguna de ellas.

Aun teniendo en cuenta las condiciones necesarias para la demanda de regimenes
internacionales, se considera la cuestion de los costos de transaccion. Ejerciendo su funcion
de facilitadores de arreglos entre los Estados, los regimenes internacionales deben ser
convenientes en términos de costos para quienes los vayan a crear, segun se explica

Para que se desarrolle una iniciativa emprendedora, no debe haber solamente una
potencial ganancia social a ser derivada de la formacién de un arreglo internacional,
pero el emprendedor (usualmente, en la politica mundial, un gobierno) debe esperar

poder ganar mas personalmente por el régimen de lo que invierte en organizar la
actividad. Por tanto, los costos organizativos para el emprendedor deben ser

14 a major function of international regimes is to facilitate the making of specific agreements on matters of
substantive significance within the issue-area covered by the regime. International regimes help to make
governments' expectations consistent with one another. Regimes are developed in part because actors in world
politics believe that with such arrangements they will be able to make mutually beneficial agreements that would
otherwise be difficult or impossible to attain. In other words, regimes are valuable to governments where, in their
absence, certain mutually beneficial agreements would be impossible to consummate (KEOHANE, 1982, p. 334)
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menores que el valor neto descontado de los beneficios que el emprendedor espera
ganar para si [...] Nosotros solo esperamos que los regimenes se desarrollen donde
los costos de hacer acuerdos ad hoc en temas sustantivos particulares son mas altos
que la suma de los costos de realizar tales acuerdos dentro del marco y los costos de
establecer tal marco (KEOHANE, 1982, p. 339, traduccion propia).t®

La caracterizacion de los regimenes internacionales con normas y principios ya
establecida en la definicion de los mismos, también refleja una fuerte demanda de los
regimenes, establecida por el autor

[...] un breve andlisis de la funciéon de los principios y normas en un ambiente
incierto va sugerir porque son importantes para satisfacer la funcion integral de los

regimenes: facilitar acuerdos internacionales mutuamente ventajosos (KEOHANE,
1982, p. 342, traduccion propia).

Otra cuestion en torno a la demanda por regimenes internacionales reside en la
necesidad de proveer informacién, que dentro del &mbito es puesta a disposicion de manera
neutra, disipando la asimetria entre los actores, los riesgos morales, la decepcion y la
irresponsabilidad, segun explica Robert Keohane (1982). Asi también la informacion es un
elemento importante y necesario para el proceso de creacion de regimenes internacionales y
en las negociaciones a ser llevadas a cabo.

En el trabajo de Stephen Krasner (2012) también aparecen explicaciones para el
surgimiento de los regimenes internacionales; se repiten las variables de autointerés egoista,
normas y principios e informacién ya tratadas por Robert Keohane, pero aparecen otras tales
como el poder politico y los usos y costumbres. Por lo tanto, es evidenciado que las causas
para la demanda de los regimenes internacionales son variadas y ampliamente estudiadas por
los tedricos del area.

La cuestion en torno a la importancia de los regimenes internacionales constituye un
tema de debate entre las diferentes corrientes tedricas que se dedican al estudio de los

mismos, siendo que cada una posee una vision especifica en base a su percepcién de todas las

15 For entrepreneurship to develop, not only must there be a potential social gain to be derived from the
formation of an international arrangement, but the entrepreneur (usually, in world politics, a government) must
expect to be able to gain more itself from the regime than it invests in organizing the activity. Thus
organizational costs to the entrepreneur must be lower than the net discounted value of the benefits that the
entrepreneur expects to capture for itself. [...] We only expect regimes to develop where the costs of making ad
hoc agreements on particular substantive matters are higher than the sum of the costs of making such agreements
within a regime framework and the costs of establishing that framework. (KEOHANE, 1982, p. 339)

16 a brief analysis of the function of principles and norms in an uncertain environment will suggest why they are
important for fulfilling the overall function of international regimes: to facilitate mutually advantageous
international agreements. (KEOHANE, 1982, p. 342)
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variables que circulan en torno a los regimenes internacionales. Mas se hace evidente que de
entre las discusiones presentadas hasta este punto, la concepcion sobre la demanda por
regimenes internacionales con base en las funciones efectivas que pueden ser realizadas por
los mismos y los beneficios que presentan para los actores envueltos demuestra en gran
medida la innegable importancia que los regimenes internacionales tienen tanto para quienes

se encuentran dentro del régimen como para el sistema internacional y su manutencion.
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2 EL ACNUR Y EL REGIMEN INTERNACIONAL PARA REFUGIADOS

2.1 EL SURGIMIENTO DEL ACNUR Y DEL REGIMEN INTERNACIONAL PARA
REFUGIADOS

2.1.1 La cuestion de los refugiados en la historia

El movimiento de personas alrededor del mundo es un fendmeno presente desde los
inicios de la historia de la humanidad, por lo que fue tomando formas y definiciones
diferentes con el correr del tiempo, la historia, y las caracteristicas del mundo. En la Edad
Media, por ejemplo, la migracion de personas no era tratada ni entendida de la misma manera
como lo es en el siglo XXI, y es posible percibir que el entendimiento de la migracion o de los
refugiados como tal tiene su origen juntos con los procesos de formacion del Estado-nacion.

Segln lo que explica José H. Andrade (2006), la estructura de los Estados-nacion,
conformada por un territorio delimitado por fronteras, una poblacion asentada en dicho
territorio y el poder de control sobre estos elementos, dio origen y caracterizd los procesos y
flujos de refugiados de los ultimos cinco siglos. En tal periodo se perciben tres grandes flujos
de refugiados: el primer flujo se da entre los siglos XVI y XVIII a causa de los procesos de
formacion de los Estados-nacion de Europa Occidental, que resultaron en la expulsion de
comunidades enteras que ya no encontraban reconocimiento en las nuevas entidades politicas;
el segundo flujo de refugiados se dio entre los siglos XIX y XX por la transformacién de los
imperios de Europa Oriental y de la region de los Balcanes a nuevas naciones homogéneas
que ya no abarcaban a gran parte de la poblacién; el tercer flujo resulté como consecuencia
directa de la Segunda Guerra Mundial y de los procesos de descolonizacion que causaron uno
de los mayores flujos de refugiados registrados.

Al final de la Segunda Guerra Mundial, la cuestién de los dislocados de guerra habia
alcanzado su pico. Cerca de 50 millones de personas habian huido de sus ciudades.
La vasta mayoria retorné en los seis meses siguientes al término de las hostilidades.
Pero pronto se volvio evidente que no todos los dislocados de guerra querian ser
repatriados. Ademas, nuevos grupos de refugiados surgian, compuestos por personas

que dejaron sus paises luego del término de la guerra (ANDRADE, 2006, p. 41,
traduccion propia).t’

7 No final da Segunda Guerra Mundial, a questao dos deslocados de guerra tinha atingido seu pico. Cerca de 50
milhoes de pessoas haviam fugido de suas ciudades. A vasta maioria retornou nos seis meses seguintes ao
término das hostilidades. Mas logo se tornou evidente, contudo, que nem todos os deslocados de guerra queriam
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Fue este Ultimo evento el que evidencid la magnitud de la cuestion de los refugiados y
obligo a los Estados a organizarse y tomar medidas por medio de la cooperacion internacional
para ofrecer soluciones a la cuestion de los refugiados dentro de la politica internacional.

Mas cabe destacar que durante las décadas anteriores ya venian siendo realizados
esfuerzos en torno a la necesidad de respuestas ante las situaciones que envolvian a
refugiados. Explica Jaime Ruiz de Santiago (2001), que en el ambito del fin de la Primera
Guerra Mundial y del surgimiento de la Sociedad de Naciones, el delegado en representacion
de Noruega Fridtjof Nansen habia propuesto a algunos Estados y posteriormente, a la
Asamblea de la Sociedad de Naciones y las Sociedades de la Cruz Roja unir esfuerzos para
mejorar la situacion cadtica de Europa y principalmente de Rusia ofreciendo asistencia a las
personas desplazadas.

Mas de medio mill6n de rusos se encontraban fuera de su patria y se hallaban
principalmente en Polonia, Alemania, los Balcanes, Francia, Turquia y en otros
paises. Nansen se dirigi6 a ellos para tratar de aliviar su situacién de refugiados y
proponerles el retorno a sus hogares: a finales de 1921 mas de 380 000 habian
retornado. Para poderlo hacer, y siempre de acuerdo con las grandes potencias y con
la URSS, se cre6 el famoso pasaporte Nansen, que fue usado en 26 paises y fue
entregado a los rusos y més tarde a los armenios —que no deseaban retornar—. El
documento pudo ser usado ante todo como certificado de identidad y, despues, como

pieza que permitia al titular el retornar al pais que lo habia expedido (SANTIAGO,
2001, p. 27).

Durante los afios posteriores Nansen encabezé y dirigié acciones que unian a la
comunidad internacional para brindar diversos tipos de ayuda a los refugiados que iban
surgiendo como consecuencia de conflictos e inseguridades principalmente en la regién de
Europa y del antiguo Imperio Otomano.

Con el advenimiento de la Segunda Guerra Mundial y el fracaso de la Sociedad de
Naciones, las consecuencias catastroficas reflejadas en la cantidad de refugiados evidenciaban
la urgente necesidad de establecer nuevos mecanismos para lidiar con la situacion. En un
ambito de preocupacion por parte de los Estados y de discusiones sobre la necesidad de un
nuevo sistema de cooperacion, lograron unir a 43 Estados para crear la Administracion de las
Naciones Unidas para el Auxilio y la Rehabilitacion (UNRRA) en noviembre de 1943
(SANTIAGO, 2001).

ser repatriados. Além disso, novos grupos de refugiados surgiam, compostos por pessoas que deixaram seus
paises apds o término da guerra. (ANDRADE, 2006, p. 41)
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En términos generales, la tarea de la UNRAA era la asistencia y la rehabilitacion de
las &reas devastadas por la guerra. Fue estipulado que, luego de la liberacion de toda
y cualquier area, asistencia deberia ser brindada a la poblacion civil de las naciones
aliadas, asi como a los dislocados de guerra en paises liberados por los aliados
(ANDRADE, 2006, p. 60, traduccidn propia).*

Ejerciendo las funciones que le fueron establecidas, la UNRRA actu6 logrando
repatriar a mas de siete millones de personas hasta finalizar sus operaciones en 1947, explica
Jaime Ruiz de Santiago (2001). Durante este periodo de vigencia de la UNRRA, fue creada la
Organizacion de las Naciones Unidas, el 24 de octubre de 1945, y ya en sus primeras
reuniones fue tratado el tema de la necesidad de “crear un nuevo organismo que se dedicase
exclusivamente a atender el tema de los refugiados” (SANTIAGO, 2001, p.27) teniendo en
cuenta que se trataba de una cuestién humanitaria que se encajaba bajo el mandato de las
Naciones Unidas.

Dentro del marco de la ONU, fue entonces creada la Organizacion Internacional para
Refugiados (OIR) el 15 de diciembre de 1946 con un mandato que inicio el 1 de julio de 1947
y debia extenderse por un afio y medio, a modo de substituir a la UNRRA. Pero cabe resaltar
lo que explican Andrade (2006) y Santiago (2001) en torno a que la creacion de la OIR fue
ampliamente apoyada durante la Asamblea General de la ONU, con 30 votos a favor, pero tal
apoyo no se reflejé en las ratificaciones y adhesiones, solamente realizadas por 18 Estados
miembros de la ONU, que brindarian el presupuesto y darian inicio a las operaciones.

A pesar de las dificultades, la OIR, constituido por un Consejo General, un Comité
Ejecutivo y un Director General (ANDRADE, 2006) respondio a sus funciones que consistian
en

[...] identificar a los refugiados, expedirles documentos, asistirlos en sus diversas
necesidades, atender las peticiones de repatriacién, ayudar a los refugiados a lograr

una adecuada integracion local y, cuando fuese necesario, intervenir para obtener su
reasentamiento en un tercer pais (SANTIAGO, 2006 p.28).

18 Em termos gerais, a tarefa da UNRRA era a asistencia e a reabilitacao das areas devastadaspela guerra. Foi
estipulado que, apo6s a liberacao de toda e qualquer area,assietncia deveria ser brindada a populacao civil das
nacoes aliadas, assim como aos deslocados de guerra em paises liberados pelos aliados. A UNRRA deveria se
incumbir, igualmente, da preparacao e dos aspectos logisticos relativos ao retorno dos prisioneiros de guerra.
(ANDRADE, 2006, p. 60)
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Y logr6 reasentar a un millon de personas, repatriar a 63.000 y asentar en nuevos
destinos a 410.000 personas antes de que se cumplieran dos afios de su creacion, por lo que su
mandato fue extendido por otros dos afios mas.

Durante ese periodo fue adoptada la Declaracion Universal de Derechos Humanos que
sirvi6 como guia para en torno a las discusiones de los miembros de la ONU sobre la
necesidad de establecer criterios universales para la cuestion de los refugiados, asi como
instaurar un organismo sucesor de la OIR, afirma Jaime Ruiz de Santiago (2001).

Las discusiones llevaron a un resultado efectivo reflejado en la creacion del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) en diciembre de 1949,
acompariado por su Estatuto aprobado por la Asamblea General en diciembre de 1950 y
dando inicio a sus actividades en enero de 1951.

Cabe resaltar que, en paralelo a la creacion del ACNUR, se realizaron las discusiones
en torno a la necesidad de un acuerdo internacional de caracter juridico que trate de la
cuestion de los refugiados y de la proteccion internacional necesaria. Fue entonces que la
Asamblea General aprob6 la Convencion Relativa al Estatuto de los Refugiados en diciembre
de 1951, la misma entr6 en vigor en abril de 1954 y hasta la actualidad es tenida como la
Carta Magna en torno a la cuestion de los refugiados (SANTIAGO, 2001).

Por lo tanto, con lo presentado hasta este punto es posible percibir que las politicas
internacionales en torno a la cuestién de los refugiados fueron moldadas de acuerdo a la
historia y el contexto donde se desarrollaban, resultando en lo que se denomina un Régimen
Internacional. Los elementos mas importantes en torno a los refugiados y a la proteccion
internacional de los mismos fueron discutidos y llevados a un relativo consenso para lograr la
cooperacion internacional efectiva en pro de los refugiados. Actualmente, el ACNUR y su
Estatuto, en el papel de organizacion internacional, y la Convencion de 1951 y el Protocolo de
1967, como fundamento juridico del derecho internacional de los refugiados, conforman y

moldean el vigente régimen internacional sobre los refugiados.
2.1.2 EI ACNUR y su Estatuto
En fecha 3 de diciembre de 1949 fue creado el Alto Comisionado de las Naciones

Unidas para los Refugiados (ACNUR) que se rige por el Estatuto que le fue designado.

El mandato del ACNUR es proteger y buscar soluciones permanentes al problema
de los refugiados. Sus actividades se fundan en un conjunto de normas e
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instrumentos internacionales, que incluye la Declaracion Universal de Derechos
Humanos de 1948 y los cuatro Convenios de Ginebra (1949) sobre el derecho
internacional humanitario, asi como una multitud de tratados y declaraciones
internacionales y regionales, vinculantes y no vinculantes, que abordan
especificamente las necesidades de los refugiados (ACNUR, 2001, p.8).

El Estatuto, aprobado el 14 de diciembre de 1950 establece las funciones, la
organizacion y el financiamiento del ACNUR. Asi también define quienes pueden ser tenidos
como refugiados y las acciones a ser tomadas en cuenta para la proteccion de estas personas.

Establece en el Articulo 1

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, actuando bajo la
autoridad de la Asamblea General, asumira la funcién de proporcionar proteccion
internacional, bajo los auspicios de las Naciones Unidas, a los refugiados que retnan
las condiciones previstas en el presente Estatuto, y de buscar soluciones
permanentes al problema de los refugiados, ayudando a los gobiernos y, con
sujecion a la aprobacién de los gobiernos interesados, a las organizaciones privadas,
a facilitar la repatriacién voluntaria de tales refugiados o su asimilacién en nuevas
comunidades nacionales (ONU, 1950, p. 1).

Lo establecido en el Articulo 2 del Estatuto es de suma importancia, ya que se afirma
que el trabajo realizado por el ACNUR es completamente apolitico, humanitario y social; por
lo que responde al mandato de la ONU en lo que concierne a los Estados miembros a cooperar
en pro de la solucion de problemas internacionales humanitarios y sociales, segin lo
establecido en la Carta de las Naciones Unidas.

En torno a las funciones designadas al ACNUR por medio del Estatuto, se establece

gue la competencia de la misma se extiende a

(i) Cualquier persona que haya sido considerada como refugiado en virtud de los
Arreglos del 12 de mayo de 1926 y del 30 de junio de 1928, o de las Convenciones
del 28 de octubre de 1933 y del 10 de febrero de 1938, del Protocolo del 14 de
septiembre de 1939 o de la Constitucion de la Organizacion Internacional de
Refugiados;

ii) Cualquier persona que, como resultado de acontecimientos ocurridos antes del 1°
de enero de 1951 y debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de
raza, religion, nacionalidad u opinion politica, se encuentre fuera del pais de su
nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores o de razones que no sean de
mera conveniencia personal, no quiera acogerse a la proteccion de ese pais o que por
carecer de nacionalidad y estar fuera del pais donde antes tenia su residencia
habitual, no pueda o, a causa de dichos temores o de razones que no sean de mera
conveniencia personal, no quiera regresar a él (ONU, 1950, p. 1).

Este punto en especifico ha generado numerosas controversias en torno a las
limitaciones temporales que son impuestas, especialmente en el parrafo dos. La limitacion

establecida refleja el contexto en que el ACNUR fue pensado, caracterizado principalmente
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por el problema de los refugiados como resultado de la Segunda Guerra Mundial, por lo que
se afirma que el mandato del ACNUR se limita a los eventos ocurridos anteriormente a la
constitucion de la organizacion. Estas limitaciones también se encuentran presentes en la
Convencién de 1951, por lo que las discusiones en torno a este tema se mantuvieron y
afianzaron con la evidente presencia de refugiados provenientes de otros eventos, Yy
finalmente llevaron al establecimiento de un Protocolo sobre la Convencion en el afio 1967,
cuestion que sera profundizada en el siguiente subcapitulo.

Continuando con lo establecido por el Estatuto del ACNUR, el mismo aclara las
situaciones donde una persona no sera reconocida como refugiado, siendo: que la persona
tenga mas de una nacionalidad y pueda obtener proteccién de una de ellas, que obtenga
proteccién o ayuda de otros 6rganos de la ONU, que haya motivos fundados para creer que la
persona ha cometido crimenes de guerra, contra la paz, contra la humanidad o un delito grave
de derecho comun.

En el Capitulo 111 del Estatuto, se establecen las directrices en torno a la organizacion
y hacienda del ACNUR. Se determina que la Asamblea General designara el Alto
Comisionado, propuesto por el Secretario General, para ejercer por tres afos y el Alto
Comisionado nombraréa al personal de su Oficina que estara situada en Ginebra. Con respecto
a la financiacion se afirma que

La Oficina del Alto Comisionado serd financiada con cargo al presupuesto de las
Naciones Unidas. A menos que la Asamblea General decida ulteriormente otra cosa,
no se cargaran al presupuesto de las Naciones Unidas méas gastos que los de orden
administrativo derivados del funcionamiento de la Oficina del Alto Comisionado, y

todos los demés gastos derivados de las actividades del Alto Comisionado seran
sufragados mediante contribuciones voluntarias (ONU, 1950, p. 4).

Las funciones concedidas al ACNUR la han convertido en una organizacion de gran
envergadura que ofrece proteccion juridica, asistencia material y soluciones duraderas a los
refugiados en situaciones de emergencia, asi como “promueve los acuerdos internacionales
sobre refugiados y vela por que los gobiernos respeten el derecho internacional de los
refugiados” (ACNUR, 2001, p.21).

Queda evidente entonces que el Estatuto del ACNUR determina la competencia y las
funciones que le corresponden a la organizacién, mas cabe destacar que con el pasar del
tiempo se ha logrado ampliar el mandato del ACNUR, para brindar mejores respuestas y
abarcar a un mayor numero de personas que requieren de proteccion internacional; este tema
sera mejor desarrollado en la seccion sobre el Funcionamiento del ACNUR.
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2.1.3 La Convencién de 1951 y el Protocolo de 1967

La Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados fue adoptada el 28 de julio de 1951
por la Conferencia de Plenipotenciarios sobre el Estatuto de los Refugiados y de los Apétridas
y entr6 en vigor el 22 de abril de 1954. La misma toma en consideracion los principios de la
ONU vy de la Declaracion Universal de Derechos Humanos, la necesidad de ampliar los
acuerdos referentes a los refugiados y los objetivos de cooperacién buscados por el ACNUR.

Al igual que el Estatuto del ACNUR, la Convencion establece una definicion al
término refugiado y es basicamente la misma definicion presente en el Estatuto, pero con una
diferencia. Ademas de realizar la limitacion temporal al definir su competencia a personas
afectadas por “acontecimientos ocurridos antes del 1 de enero de 1951” también establece una
limitacion geografica al explicar que esos acontecimientos pueden entenderse como ocurridos
“en Europa, o en Europa o en otro lugar” (ONU, 1951, p. 2); y la eleccidon por una de las dos
limitaciones del alcance queda a criterio de cada Estado contratante.

Con respecto a los casos en donde la Convencion no sera aplicable a ciertas personas
se establecen los mismos criterios de reconocimiento que en el Estatuto del ACNUR. Sobre
los casos donde a condicion de refugiado sera cesada

1) Si se ha acogido de nuevo, voluntariamente, a la proteccion del pais de su
nacionalidad, o 2) Si, habiendo perdido su nacionalidad, la ha recobrado
voluntariamente; o 3) Si ha adquirido una nueva nacionalidad y disfruta de la
proteccion del pais de su nueva nacionalidad; o 4) Si voluntariamente se ha
establecido de nuevo en el pais que habia abandonado o fuera del cual habia
permanecido por temor de ser perseguida; o 5) Si, por haber desaparecido las
circunstancias en virtud de las cuales fue reconocida como refugiada, no puede
continuar negandose a acogerse a la proteccion del pais de su nacionalidad. [...] 6)
Si se trata de una persona que no tiene nacionalidad y, por haber desaparecido las

circunstancias en virtud de las cuales fue reconocida como refugiada, esta en
condiciones de regresar al pais donde antes tenia su residencia habitual (ONU, 1951,

p.2).

La Convencion establece también las caracteristicas y los principios que rigen sobre el
Estatuto de los Refugiados, contemplando cuestiones en torno a su condicién juridica, las
actividades lucrativas que pueden realizar, el bienestar de los afectados y las medidas
administrativas a ser tenidas en cuenta.

Uno de los principios establecidos por la Convencion merece una especial atencion, se

trata del principio de no devolucién o non refoulement segin el cual
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Ningin Estado Contratante podra, por expulsién o devolucion, poner en modo
alguno a un refugiado en las fronteras de los territorios donde su vida o su libertad
peligre por causa de su raza, religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo
social, o de sus opiniones politicas (ONU, 1951, p.9).

Este principio se encuentra presente en muchos otros instrumentos juridicos
internacionales de caracter humanitario y social, y es ampliamente reconocido como parte del
derecho internacional consuetudinario, implicando asi a todos los Estados que deben
respetarlo (ACNUR, 2001).

Retomando la cuestion de las limitaciones existentes en la definicion de refugiado
segun la Convencion de 1951, fue quedando evidente, con el pasar del tiempo y el
surgimiento de nuevos eventos que causaban un gran flujo de refugiados, la necesidad de
ofrecer una solucion a la limitacion temporal y geogréafica impuesta por la Convencion.

Fue entonces aprobado el Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados en fecha 31 de
enero de 1967, este Protocolo constituye un instrumento convencional que tiene por objetivo
anular los limites temporales y geogréficos a la definicion de refugiados establecida en la
Convencion de 1951. El Protocolo toma en consideracion que “han surgido nuevas
situaciones de refugiados desde que la Convencién fue adoptada y que hay la posibilidad [...]
de que los refugiados interesados no queden comprendidos en el ambito de la Convencion”
(ONU, 1967, p.1) y que por lo tanto es pertinente que eliminar las limitaciones de tiempo y
espacio. Segun se establece en el Articulo |

A los efectos del presente Protocolo [...] el término "refugiado" denotara toda

persona comprendida en la definicion del articulo 1 de la Convencion, en la que se
daran por omitidas las palabras "como resultado de acontecimientos ocurridos antes

del 1.° de enero de 1951 y .." y las palabras "... a consecuencia de tales
acontecimientos"”, que figuran en el pérrafo 2 de la seccién A del articulo 1 (ONU,
1967, p.1).

Como instrumento relacionado a la Convencion de 1951, caber resaltar que “al
adherirse al Protocolo, los Estados aceptan aplicar la mayoria de los articulos de la
Convencion sobre los Refugiados (articulos 2 a 34) [...]” (ACNUR, 2001, p. 10)

Por lo expreso, el Protocolo de 1967 cumple con su principal objetivo de ampliar la
competencia de la Convencion por medio de la eliminacion de la principal limitacion
referente a la definicion de refugiado, que a su vez implica en el estatuto juridico de la
proteccién internacional de los refugiados.

Existen aun definiciones mas amplias sobre los refugiados que las realizadas por el

Estatuto del ACNUR, la Convencion y el Protocolo. Estas definiciones tienen base en la
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Convencién de la OUA y la Declaracion de Cartagena. Segun Francisco Galindo Vélez
(2001) ambos instrumentos surgieron en los &mbitos regionales y deben ser consideradas
porque establecen definiciones ampliadas que abarcan a personas que no se benefician de la
competencia de los arreglos mencionados hasta aqui pero que necesitan igualmente de
proteccion internacional.

La Convencion de 1969 de la Organizacion de la Unidad Africana (OUA) por la que
se regulan los aspectos especificos de problemas de los refugiados en Africa fue elaborada en
respuesta a los problemas generados por los enormes flujos de refugiados que resultaban de
los conflictos y guerras de independencia en el continente. En torno a la definicion del
término refugiado la Convencién de la OUA se basa en la misma definicion de la Convencion
de 1951 pero agrega un criterio en el Articulo 1

El término "refugiado™" se aplicara también a toda persona que, a causa de una
agresion exterior, una ocupacion o una dominacion extranjera, o de acontecimientos
que perturben gravemente el orden publico en una parte o en la totalidad de su pais
de origen, o del pais de su nacionalidad, est4 obligada a abandonar su residencia

habitual para buscar refugio en otro lugar fuera de su pais de origen o del pais de su
nacionalidad (OUA, 1969, p. 2).

Al establecer esta definicion ampliada la Convencién de la OUA lograr dar mayor
alcance a su competencia, abarcando tanto a los refugiados segin la definicion de la
Convencién de 1951 y como a aquellos a quienes su definicion se aplica.

La Declaracién de Cartagena, adoptada en el marco del Coloquio Sobre la Proteccion
Internacional de los Refugiados en América Central, México y Panama en el afio 1984 expone
ciertas conclusiones y recomendaciones sobre la proteccion internacional de los refugiados.
Al igual que la Convencidn de la OUA, esta declaracion adopta la terminologia utilizada en la
Convencién de 1951 y en Protocolo de 1967 para definir al refugiado, y realiza un aporte al
afirmar que

[...] la definicién o concepto de refugiado recomendable para su utilizacion en la
region es aquella que ademas de contener los elementos de la Convencion de 1951 y
el Protocolo de 1967, considere también como refugiados a las personas que han
huido de sus paises porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la
violencia generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la violacion

masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado
gravemente el orden publico (COLOQUIO, 1984, p.3).

Los diversos instrumentos analizados en esta seccion, siendo el Estatuto del ACNUR,
la Convencion de 1951 y su Protocolo de 1967, la Convencion de la OUA y la Declaracion de
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Cartagena, reflejan la preocupacion y el esfuerzo realizado en torno a la necesidad de
establecer principios que rijan la proteccion internacional de los refugiados. Las mismas
presentan diferencias entre si, pero méas que nada buscan complementarse de modo a ampliar
su competencia sobre la cuestion de los refugiados. Asi también, las mismas conforman el
régimen internacional para los refugiados dentro del cual se busca la cooperacion de la
comunidad internacional en pro de los refugiados.

2.2 LA ACTUACION HISTORICA DEL ACNUR

En la historia mundial se han presenciado numerosos movimientos poblacionales que
implicaron grandes flujos de personas en situacién de vulnerabilidad, principalmente por la
falta de proteccidn por parte de sus propios estados. Como ya mencionado, estos eventos,
junto con el contexto y sistema internacional moderno, han ido moldeando régimen
internacional para refugiados, oficialmente instituido en el periodo inmediatamente posterior a
la Segunda Guerra Mundial, junto con la creacién del ACNUR.

La Segunda Guerra Mundial provoco el desplazamiento de millones de personas como
consecuencia de la destruccién de ciudades, comunidades y fronteras, resultando en una de las
mayores crisis de refugiados que afectd a la region de Europa. De los refugiados resultantes
de la Segunda Guerra Mundial se encargd la UNRRA, antecesora del ACNUR, que fue
establecida con la finalidad de mejorar las condiciones en las que se encontraban las personas
a causa de los conflictos y la devastacion. Recién en los afios posteriores se dio inicio a las
actividades del ACNUR, por lo que la crisis de refugiados de la Segunda Guerra Mundial no
puede ser analizada desde las funciones del ACNUR a pesar de constituir un evento
sumamente importante.

Desde su creacion, el ACNUR ha actuado en pro de la proteccion y asistencia de los
refugiados y desplazados en situacion de vulnerabilidad alrededor de todo el mundo y en
situaciones muy diversas. Algunas de las tareas mas importantes realizadas por el ACNUR en
estos mas de 60 afios son la asistencia a 200.000 refugiados que llegaron a Austria como
consecuencia de la revolucion hdngara en 1956, los mismos recibieron la determinacion
colectiva de refugiado y la proteccion necesaria; la actuacion en la crisis de refugiados de
Africa como resultado de los conflictos de descolonizacion que se dieron en el continente en

la década de 1960; y la ayuda brindada en las emergencias causadas por el flujo de refugiados
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tanto en América Latina como en Asia, segun afirma en su portal digital el propio ACNUR
(2018).

La siguiente crisis de refugiados que afectd al continente europeo fue la causada por
los desplazados generados por los conflictos en torno a Kosovo, Bosnia y Herzegovina y
Croacia durante el proceso de independencia de Yugoslavia en la década de 1990. Segln
datos del ACNUR publicados en 1999, los refugiados causados por este conflicto alcanzaban
la cifra de 735.000 personas hasta entonces, distribuidas en los territorios de Albania,
Macedonia, Montenegro y Serbia principalmente.

Esta crisis que afectaba a refugiados y desplazados internos que se movilizaban por los
territorios de los paises en la busqueda por proteccion internacional, ya que se veian
amenazados y sin condiciones minimas de sobrevivencia. EI ACNUR, los Estados y otras
organizaciones como la Cruz Roja trabajaban para proveer la protecciéon y las condiciones
para su refugio, alimentacion, salud, entre otros; pero el problema mas grave residia en los
rechazos y expulsiones de los cuales los refugiados eran victimas en varios paises europeos.
Tales Estados se encontraban por lo tanto evadiendo su responsabilidad para con las personas
que solicitan asilo y violando los principios establecidos en el régimen internacional para
refugiados. Con respecto a esta situacién, Amnistia Internacional informa

[...] existen pruebas de devolucion y la practica alarmante de detener e imponer
restricciones de circulacion a los solicitantes de asilo albaneses en Kosovo. Los
guardias de fronteras suelen ser el primer punto de contacto para los solicitantes de
asilo, y Amnistia Internacional ha recibido informes sobre solicitantes de asilo que

no estaban siendo oportunamente remitidos a la autoridad competente para conceder
el asilo (AMNISTIA INTERNACIONAL, 1998, p. 9).

Ante tal escenario, el ACNUR reprochaba la actuacion de los Estados y solicitaba que
los mismos suspendan las expulsiones, principalmente en direccion a paises de asilo que ya se
encontraban en el limite de su capacidad de recibir refugiados, asi como acudia a la
comunidad internacional y otras organizaciones para que se unan en los esfuerzos por brindas
la proteccion necesaria a los refugiados.

El ACNUR también habia realizado tareas de asistencia por medio del envio de
equipos de emergencia a la region, el establecimiento de campos para la recepcion de los
refugiados, y la provision de alimentos, salud transporte. Para efectivizar estas tareas, el
ACNUR trabaj6 de manera conjunta con el Departamento para el Desarrollo Internacional del
Reino Unido, la UNICEF, la OMS, entre otras (UNHCR, 1999).
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Aun asi, el ACNUR se veia limitado para llevar a cabo sus tareas por diversos motivos
tales como la poca disposicion de los paises de asilo de realizar los esfuerzos necesarios para
la asistencia, la falta de instrumentos judiciales mas rigidos que obliguen a los Estados a
cumplir las responsabilidades que le corresponden, y la escasez de recursos destinados al
ACNUR para cumplir con sus funciones, segin afirman “Para operaciones en la ex
Yugoslavia y en Albania, el ACNUR solicitd un total de $168 millones de délares americanos
y hasta el momento ha recibido $53.8 millones de dolares americanos” (UNHCR, 1999,
traduccion propia)*®.

Ya en el siglo XXI, el ACNUR ha venido enfrentando crisis de refugiados en paises
como la Republica Democratica del Congo y Somalia, asi como en el continente asiatico.
Durante estos afios de vigencia, el ACNUR ha luchado por cumplir con sus funciones en las
mas diversas situaciones, pero deben aun vencer numerosos obstaculos que se le presentan y

que limitan su capacidad de actuacion para la proteccion de los refugiados.

2.3 EL FUNCIONAMIENTO DEL ACNUR

2.3.1 Mandato, estructura y funciones del ACNUR

El mandato del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, que le
fue conferido por la Asamblea General de la ONU y que se renueva periddicamente, prevée
que la organizacion provea de asistencia y proteccién internacional a los refugiados, busque
soluciones duraderas al problema de los mismos, y promueva la cooperacion internacional de
los Estados por medio de acuerdos internacionales sobre el tema.

Tal mandato le fue inicialmente designado por el Estatuto de 1950, y acompafiado por
la Convencidn de 1951 y su Protocolo de 1967; pero con el pasar del tiempo fue ampliado por
medio de instrumentos como la Convencién de la OUA, la Declaracion de Cartagena, las
Resoluciones de la Asamblea General, y las conclusiones constantemente emitidas por el
Comité Ejecutivo del ACNUR. Las ampliaciones de la competencia que su mandato le

confiere, hacen que el ACNUR pueda brindar respuestas ante situaciones no previstas como el

19 For operations in the former Yugoslavia and Albania, UNHCR requested a total of $168 million and thus far
has received $53.8 million. (UNHCR, 1999)
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‘déficit de proteccion’ existente referente a las personas que no reciben el reconocimiento de
refugiados por medio de los instrumentos tradicionales (ACNUR, 2001).
Las caracteristicas de su mandato, los afios de trayectoria y su preocupacion por un
tema que afecta a gran parte del mundo han contribuido para la efectividad del ACNUR,
[...] es una de las principales agencias humanitarias del mundo, con unos 6.200
empleados en 278 oficinas establecidas en 111 paises. Durante mas de medio siglo
de trabajo, la agencia ha proporcionado asistencia a muchos mas de 50 millones de

personas, ganando dos veces, en 1954 y en 1981, el premio Nobel de la Paz
(ACNUR, 2007, p. 28).

La estructura administrativa del ACNUR esta encabezada por la Asamblea General de
las Naciones Unidas y por el Consejo Econémico Social (ECOSOC). El Consejo Econdmico
Social por su vez ha establecido, por medio de la Resolucion 672 (XXV) de 1958, el Comité
Ejecutivo del ACNUR compuesto por 72 Estados, éste posee la funcion de determinar las
politicas que rigen los programas, aprobar los planes de accion y el presupuesto del ACNUR.

El Alto Comisionado es el encargado de dirigir y controlar el ACNUR, asi como
informar “verbalmente al Consejo Econdmico y Social sobre aspectos de coordinacion del
trabajo de la Agencia, y somete un informe anual a la Asamblea General sobre el trabajo
general del ACNUR” (ACNUR, 2007, p.28). Conjuntamente con el Alto Comisionado, se
encuentran la Alta Comisionada Adjunta y los Altos Comisionados Auxiliares para la
Proteccidn y para las Operaciones; estas a su vez subdividen las tareas con otras oficinas,

segun el grafico muestra.

Gréfico 1 - Organigrama de la estructura organizativa del ACNUR
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En torno a las fuentes de financiacion del ACNUR

[...]es financiado casi enteramente por contribuciones voluntarias, principalmente
provenientes de gobiernos, pero también de organizaciones intergubernamentales,
corporaciones y particulares. Recibe una subvencion limitada, de poco més del 3%
de su financiacion, del presupuesto regular de Naciones Unidas para costes
administrativos y acepta contribuciones en especie, incluyendo articulos de
asistencia como tiendas de campafia, medicinas, camiones y transporte aéreo
(ACNUR, 2007, p. 29).

Las principales funciones del ACNUR son brindar: proteccion internacional,
soluciones duraderas, y asistencia. La proteccion internacional es considerada la principal
funcién del ACNUR, segln la Asamblea General ésta debe ser llevada a cabo de manera
dindmica, por medio de la cooperacion con los Estados y demas actores con el fin de facilitar
la admision, permanencia y trato para con los refugiados y demas grupos vulnerables. La
funcién referente a promover soluciones duraderas es también de suma importancia ya
complementa la proteccion internacional y es establecida en el Estatuto, por lo que el Comité
Ejecutivo explicita que

Reconoce la estrecha conexion entre proteccion, asistencia y soluciones y respalda

los esfuerzos del Alto Comisionado en la blsqueda de posibles oportunidades para
promover condiciones que conduzcan a la solucion preferida de repatriacion
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voluntaria, observando con apreciacion el desarrollo por parte de la Oficina de
directrices operativas para fomentar estos esfuerzos (UN, 1993, traduccién propia).2°

Con respecto a la tarea de asistencia, la misma es apoyada fuertemente por la
Asamblea General y por la Oficina, quienes afirman que

[...] alienta al Alto Comisionado a continuar trabajando de cerca con otras agencias

de las Naciones Unidas, asi como con otras organizaciones, sean gubernamentales,

intergubernamentales o no gubernamentales, para asegurar una respuesta coordinada

y efectiva a las situaciones de emergencia humanitaria de naturaleza compleja y

prolongada, y llama a los Gobiernos a asistir en la implementacion de esas
iniciativas (UN, 1991, traduccién propia).?

Como mencionado, el ACNUR busca cumplir con sus funciones por medio de la
cooperacion con los Estados y demés actores y la asociacion con otras organizaciones de
indoles variadas. Entre las organizaciones dentro del sistema de las Naciones Unidas que
trabajan con el ACNUR se encuentran el Programa Mundial de Alimentacion (PMA), el
Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), la Organizaciéon Mundial de la Salud
(OMS/WHO), el Programa sobre Desarrollo de Naciones Unidas (PNUD/UNDP), la Oficina
para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios(OCAH/OCHA) y el Alto Comisionado de
Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OHCHR), segun informa el ACNUR (2007).

2.3.2 El reconocimiento y la proteccion internacional de los refugiados

El mandato del ACNUR le confiere a la organizacion la competencia de actuar en pro
de la proteccién y asistencia de los refugiados y otros grupos vulnerables; aquellos que
pueden ser beneficiados por la organizacion son denominados ‘personas de la competencia
del ACNUR’ y son las que se insieren en alguna de las siguientes clasificaciones

[...] los refugiados en el sentido de la Convencion de 1951; las personas que huyen

de un conflicto o de acontecimientos que han perturbado gravemente el orden
publico (es decir, los refugiados en el sentido de la Convencion de la OUA vy la

20 Recognizes the close link between protection, assistance and solutions and supports the High Commissioner’s
efforts to pursue wherever posible opportunities to promote conditions conducive to the preferred solution of
voluntary repatriation, noting with appreciation the Office’s development of operational guidelines to further
these efforts. (UN; A/48/12/ADD.1;1993)

21 [...] encourages the High Commissioner to continue to work closely with other United Nations agencies, as
well as other organizations, whether governmental, intergovernmental or non-governmental, to assure a
coordinated and effective response to emergency humanitarian situations of a complex and protracted nature, and
calls upon Governments to assist in implementing these initiatives.(UN;A/RES/46/106; 1991)
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Declaracion de Cartagena); los repatriados (es decir, ex refugiados); los apatridas;
los desplazados internos (en algunas situaciones) (ACNUR, 2001, p. 23).

Para ser considerados como tal, las personas deben obtener el reconocimiento de que

cumplen con las caracteristicas con las cuales se identifican. Tales caracteristicas estan

basadas en las definiciones establecidas para cada término, presentes en los diferentes

instrumentos internacionales que conforman el régimen internacional de los refugiados.

Las diferencias en las definiciones establecidas para cada grupo de personas que

podrian gozar de la proteccion del ACNUR deben estar claramente sefialadas a modo de

entender los criterios envueltos en la competencia y las acciones que pueden ser realizadas a

modo de brindarles proteccién internacional; las comparaciones entre las definiciones y las

acciones se encuentran en el siguiente cuadro.

Cuadro 1 — Comparacion de definiciones en torno a la cuestion de refugiados.

Personas de competencia

Definicion

Acciones

del ACNUR
Refugiado

“aquellas personas que se
encuentren fuera de su pais de
nacionalidad o residencia habitual,
y tengan fundados temores de ser
perseguidas por motivos de raza,
religion, nacionalidad, pertenencia
a determinado grupo social u
opiniones politicas [...] y personas
gue huyen de los conflictos o de la
violencia generalizada” (ACNUR,
2007, p. 10)

El ACNUR sélo puede ofrecer
proteccién legal efectiva si las
necesidades béasicas de una persona
— refugio, comida, agua, higiene y
cuidado médico — son también
cubiertas. La agencia coordina, por
tanto, la provision y la distribucién
de tales articulos, gestiona — o
contribuye a gestionar — campos
individuales o sistemas de campos,
y ha disefiado proyectos especificos
para mujeres vulnerables, nifios y
ancianos que comprenden el 80%
de una poblacion “normal” de
refugiados. [...] también busca
modos de encontrar soluciones
duraderas a la dificil situacion de
los refugiados, ayudandoles a
repatriarse a su pais de origen — si
las condiciones lo permiten — o
ayudandoles a integrarse en sus
paises de asilo, 0 a reasentarse en
terceros paises (ACNUR, 2007, p.
21)

Solicitante de Asilo

Es aquella persona que ha
presentado una solicitud en la que

La funcién de los sistemas
nacionales de asilo es decidir qué
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afirma que él o ella es un/a
refugiado/a, y se halla esperando a
que esa solicitud sea aceptada o
rechazada. El término no entrafia
presuncion alguna; simplemente
describe el hecho de que alguien
ha interpuesto la solicitud.
Algunos solicitantes de asilo seran
considerados refugiados y otros
no. (ACNUR, 2007, p. 10)

solicitantes de asilo realmente
tienen derecho a la proteccion
internacional. Aquellos respecto de
quienes se determina que no son
refugiados, tras haber pasado por
unos procedimientos apropiados, y
gue tampoco se hallan necesitados
de cualquier otra forma de
proteccion internacional, pueden
ser retornados a sus paises de
origen (ACNUR, 2007, p.8).

Desplazado Interno (DI)

Es aquella persona que ha sido
forzada a salir de su hogar debido
al conflicto, o la persecucién (p.e.
motivos similares a los relativos al
refugio); o debido a un desastre
natural o a otra circunstancia
inusual de ese tipo. Sin embargo, a
diferencia de los refugiados, los
desplazados internos permanecen
en su propio pais. (ACNUR, 2007,
p. 11)

[...] el ACNUR se ha ocupado
periédicamente de los desplazados
internos, cada vez que la Asamblea
General de las Naciones Unidas o
el Secretario General le han
solicitado que participe en las
operaciones humanitarias en las
cuales tenia la experiencia y las
competencias especificas. [...]
Actualmente, el ACNUR brinda
proteccidn y asistencia a unos 5,2
millones de desplazados internos en
todo el mundo. (ACNUR, 2001, p.
25)

Apatrida

Aguella persona que no es
considerada como nacional propio
por NINGUN Estado (un apéatrida
de iure); o posiblemente una
persona que no disfruta de los
derechos fundamentales de los que
gozan otros nacionales en su
Estado de origen (un apétrida de
facto). [...] puede que nunca se
hayan desplazado del lugar donde
nacieron. Pero algunos apatridas
son también refugiados. (ACNUR,
2007, p. 11)

El ACNUR colabora, pues, con los
gobiernos en la elaboracion de
leyes sobre la nacionalidad,
contribuye a coordinar los sistemas
juridicos emergentes, aporta su
asistencia y asesoramiento en los
casos individuales y colectivos de
apatridia y ayuda a negociar
tratados relativos a la apatridia
(ACNUR, 2001, p. 24).

Inmigrante Econdémico

Es aquella persona que abandona
su pais de origen por razones
econdmicas mas que por motivos
relativos al refugio. A diferencia
del refugiado que es obligado a
salir de su pais, el inmigrante

Los migrantes econémicos no
cumplen con los criterios que
determinan la condicién de
refugiado y, por lo tanto, no pueden
beneficiarse de la proteccién
internacional como refugiados
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decide por eleccion hacerlo. (ACNUR, 2001, p. 41)
(ACNUR, 2007, p. 11)

Fuentes: ACNUR; La Proteccion de los Refugiados, 2007. ACNUR; Guia sobre el Derecho
Internacional de los Refugiados, 2001.

Notas: elaboracion propia.

Las diferencias son cruciales para determinar la competencia del ACNUR vy la
proteccion internacional que le puede ser conferida a tales personas. En base a estas
definiciones se establecen los procesos de reconocimiento de los refugiados, que son la parte
crucial del camino hacia la proteccion y asistencia de las personas vulnerables.

El proceso de reconocimiento de los refugiados es de responsabilidad de los Estados
qgue sean parte del régimen internacional de los refugiados basado en los instrumentos
juridicos referentes al tema y en el ACNUR. Es un trabajo realizado de manera conjunta por
los Estados y el ACNUR, y la determinacion de la condicidn de refugiado puede ser realizada
de manera individual o conjunta con respecto a los solicitantes.

La legislacion interna del Estado debe estar en conformidad con los fundamentos
juridicos del problema de los refugiados y responder a la necesidad de establecer los pasos del
proceso de determinacion de la condicion del refugiado, con el acompafiamiento del ACNUR.
A pesar de las diferencias entre los paises en torno a las tradiciones juridicas, las
circunstancias locales y los recursos nacionales, el Comité Ejecutivo del ACNUR establecio
normas generales como recomendacion para guiar en los procesos, algunas son

[...] el solicitante debe recibir la orientacion necesaria en cuanto al procedimiento
que ha de seguirse; iii) debe existir una autoridad claramente identificada - de ser
posible una sola autoridad central - encargada de examinar las solicitudes de
concesiéon de la condicion de refugiado y de adoptar una decision en primera
instancia; iv) deben proporcionarse al solicitante los medios necesarios, incluidos los

servicios de un intérprete calificado, para presentar su caso a las autoridades
competentes [...] (COMITE EJECUTIVO, 1977)

Ademas de establecer estas directrices para el procedimiento, el ACNUR tiene la
capacidad de acompafiar directamente como asesor en el proceso basado en su experiencia en
el tema, segun afirma

Se notifica al ACNUR sobre las solicitudes de asilo, la organizacion tiene acceso a
los archivos y decisiones y puede formular sus observaciones. En algunos paises, el

ACNUR forma parte del érgano encargado de examinar los recursos en apelacion.
También participa a veces en mecanismos especiales instaurados en los aeropuertos
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o en los procedimientos de expulsion que afectan a los refugiados reconocidos como
tales (ACNUR, 2001, p. 48).

Los casos donde se da una afluencia masiva de refugiados son tratados de manera
diferente a aquellos donde la solicitud es realizada de manera individual. Ante la situacion de
emergencia generada por la llegada masiva de refugiados se hace necesario que el ACNUR y
la comunidad internacional en si brinden apoyo a los paises de asilo de diversas maneras a
modo de asegurar que el grupo desplazado recibird la asistencia necesaria. Estos casos son
previstos por el Comité Ejecutivo del ACNUR, como sigue

[...] se han dado asimismo situaciones en las que grupos enteros han sido
desplazados en circunstancias que indicaban que los miembros de ese grupo podian
ser considerados individualmente como refugiados. En situaciones de ese género
suele ser extremadamente urgente prestar asistencia y, por razones meramente de
orden préctico, puede resultar imposible proceder individualmente a la
determinacion de la condicion de refugiado de cada miembro del grupo. Por eso se
ha recurrido a la denominada “determinacion colectiva” de la condicion de

refugiado, en virtud de la cual se admite, salvo prueba en contrario, que cada
miembro del grupo es prima facie un refugiado (ACNUR, 1992, p 44).

Por medio de la determinacion colectiva de la condicion de refugiado es posible
brindar proteccion y asistencia a grupos que lo necesiten por estar corriendo peligro a causa
de rupturas en el orden politico y social de sus comunidades y otras razones como: gque sean
“[...] grupos enteros de personas que podrian ser considerados individualmente como
refugiados; urgencia de prestar asistencia; y razones de orden practico para facilitar tramites”
(VELEZ, 2001, p, 62).

Ante situaciones donde se presentan esos flujos de refugiados a ser definidos de
manera colectiva, otra herramienta puede ser utilizada segun prevé el ACNUR. Se trata de la
Ilamada proteccién temporal, esta consiste en

[...] una solucién inmediata y de corto plazo, utilizada en caso de afluencia masiva
de personas que huyen de un conflicto armado, de violaciones generalizadas de los
derechos humanos y de otras formas de persecucion. [...] tiene por finalidad

garantizar la proteccion en los paises de asilo "de primera linea" y ofrecer una
solucion regional coherente (ACNUR, 2001, p. 55).

El Comité Ejecutivo del ACNUR establece algunas normas minimas que deben ser
respetadas en las situaciones de gran flujo de refugiados que no pueden ser reconocidos de
manera inmediata, algunas de estas normas son

[...] acogida en un lugar seguro sin discriminacion; proteccion contra la devolucion;
provision de instalaciones de acogida adecuadas, incluido el registro rapido; derecho
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temporal de residencia en el pais de asilo; trato de conformidad con las normas
humanitarias minimas [...] posibilidad de reunir a los miembros separados de una
familia en otros paises de asilo y establecimiento de mecanismos de busqueda para
localizar a los familiares desaparecidos (ACNUR, 2001, p. 56).

Esta proteccion temporal permite asistir a los refugiados en situaciones criticas, pero al
ser una medida de emergencia se enfoca en subsanar las necesidades méas bésicas solamente vy,
por lo tanto, no debe prolongar esta situacion, sino que se deben buscar al mismo tiempo
soluciones duraderas para el bien de los refugiados.

La proteccion internacional y la asistencia a los refugiados son los objetivos que se
buscan por medio del proceso de reconocimiento de la condicion de refugiado, sea de manera
individual o colectiva. Inicialmente la tarea de proteger a los refugiados es responsabilidad de
los Estados que los reciben en su territorio, éstos deben proveer de asistencia para asegurar las
condiciones de vida y procesos de asentamiento o posteriormente posible retorno a sus paises
de origen.

Mas tal tarea es, en la gran mayoria de las veces, acompafiada o directamente realizada
por el ACNUR. La proteccién internacional, la asistencia material y las soluciones duraderas
son la base del trabajo que el ACNUR realiza, en conformidad con el mandato que le fue
conferido. La agencia realiza por lo tanto el trabajo de proveer y distribuir refugio, comida,
agua, higiene y cuidado médico, como necesidades béasicas a ser cubiertas en primer lugar;
ademas de organizar los campos, facilitar la reunion de las familias separadas en el proceso y
proteger principalmente a las mujeres y nifios por su condicién de vulnerabilidad (ACNUR,
2007).

En las situaciones de crisis de refugiados, donde “la vida o el bienestar de los
refugiados estan amenazados si no se toman inmediatamente medidas apropiadas, y que exige
una respuesta extraordinaria y medidas excepcionales” (ACNUR, 2001, p.63) se deben unir
esfuerzos que involucren a la comunidad internacional para asistir tanto a los refugiados
directamente, como también al ACNUR, a los Estados receptores y a las ONGs que trabajan
para buscar soluciones.

Para los casos de afluencia masiva de refugiados, el Comité Ejecutivo del ACNUR
establecio normas que deben ser acatadas, algunas de estas son: velar por que las fronteras
permanezcan abiertas para permitir el acceso a la seguridad; adoptar la definicion mas amplia
de refugiado; prestar proteccion temporal cuando sea necesario; adherirse a las normas de

trato aplicables en caso de crisis de refugiados; prestar proteccion a las victimas de la guerra
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que no cumplen con los criterios de la definicion de refugiado en el sentido de la Convencion;
apelar a la ayuda internacional y la reparticién de las responsabilidades; solicitar a los
gobiernos que garanticen la seguridad en los campamentos (ACNUR, 2001).

Ademas de la funcion de proteger a los refugiados, el ACNUR debe buscar y proveer
de soluciones duraderas a este problema. Las principales soluciones brindadas son la
repatriacion voluntaria, la integracion local y el reasentamiento. La primera opcion es la ideal
para los refugiados ya que consiste en regresar a su pais de origen con el apoyo y supervision
del ACNUR, pero para poder realizarlo se deben reestablecer condiciones favorables que ya
no pongan en riesgo la sobrevivencia de los refugiados en sus comunidades originarias,
objetivo que puede llevar un largo periodo de tiempo hasta ser alcanzado. La solucién por
integracion local se da cuando los refugiados no pueden o no quieren retornar a sus paises de
origen y, por lo tanto, se les debe permitir permanecer en el pais de asilo que, junto con el
ACNUR, deben brindar las condiciones necesarias para la asimilacion y naturalizacion de los
refugiados. El reasentamiento se refiere a la ubicacion del refugiado en un tercer pais de asilo,
por motivos de amenazas en el primer pais 0 no habiendo otras soluciones posibles (ACNUR,
2001).
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3 EL PAPEL DEL ACNUR EN LA CRISIS DE REFUGIADOS EUROPEA DE
2015

3.1 LACRISIS MIGRATORIA'Y DE REFUGIADOS DE 2015

El 2015 qued6 marcado como el afio de la peor crisis de migrantes y refugiados de
Europa. El continente europeo se enfrentaba a la mayor crisis humanitaria desde la Segunda
Guerra Mundial, con la llegada de millones de personas desplazadas provenidas de varios
lugares del mundo, pero principalmente del norte de Africa y de Medio Oriente. EIl fenémeno
causado por el enorme flujo de refugiados intentando llegar a Europa se habia iniciado unos
afios antes, aproximadamente en torno a 2011, por motivos como la guerra en Siria, la
inestabilidad en los paises africanos causada por conflictos como la guerra civil en Libia,
entre otras. Pero fue en 2015 que el mundo entero reaccioné ante la innegable catastrofe
humanitaria que estaba causando la muerte de miles de personas y el sufrimiento de millones
que enfrentaban condiciones inhumanas en la busqueda por oportunidades de sobrevivencia.

La crisis se caracteriza por el desplazamiento masivo de personas en situacion de
vulnerabilidad en direccién a Europa, pero uno de los puntos méas importantes es que el flujo
de personas es constituido tanto por refugiados como por migrantes econémicos. Es decir,
muchas de las personas se ven obligadas a huir de situaciones que ponen en riesgo su vida en
sus paises de origen, pero muchas otras lo hacen de manera voluntaria para buscar mejores
condiciones de vida. A este tipo de fenomenos, el ACNUR los denomina movimientos o
migraciones mixtas

[...]se refiere a los flujos de personas que viajan juntas, generalmente de manera
irregular, por las mismas rutas y utilizando el mismo medio de transporte, pero por
diferentes motivos. Los hombres, mujeres y nifios que viajan de esta manera a
menudo han sido expulsados de sus hogares por conflictos armados o persecucién, o
estin en movimiento en busca de una vida mejor. [...] pueden incluir personas
solicitantes de asilo, refugiadas, apatridas, victimas de trata, nifios no acompariados
0 separados, y migrantes en situacion irregular. Los movimientos mixtos a menudo

son complejos y pueden presentar desafios para todos los involucrados (ACNUR,
2018).

Esta caracteristica dificulta el accionar de los Estados y organizaciones ante la
situacion de los desplazados, ya que en las migraciones mixtas se hace mas dificil definir
quiénes seran reconocidos como refugiados, quienes necesitan algun tipo de proteccion

internacional o quienes no pueden ser abarcados por estos instrumentos. Estas diferencias
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entre las personas que buscan asilo también generan una reaccion en los Estados que buscan
limitar los accesos para impedir la entrada de migrantes econémicos o ilegales, constituyendo
por lo tanto uno de los mayores desafios a los que se enfrentaron en esta crisis.

El otro elemento central de esta crisis reside en la cantidad millonaria de personas
afectadas; los datos oficiales demuestran que el nimero de personas desplazadas alcanzé los
21 millones en el afio 2015, entre los cuales la gran mayoria provienen de Siria, Afganistan,
Irak, Nigeria, Somalia, Eritrea, Paquistan, quienes intentan llegar a los paises europeos por
vias sumamente peligrosas, tales como las rutas maritimas del Mediterraneo o las terrestres en
la region sureste del continente.

Grafico 2 — Solicitudes de Asilo por pais de origen

Asylum applications by country of origin
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Fuente: BBC, Migration to Europe in charts, 2018.

Entre los principales receptores se encuentran paises como Turquia, Jordania, Libano,
y en cantidad mucho maés reducida, los paises europeos como Alemania, Italia, Suiza; pero
estos ultimos son los destinos mas deseados por los refugiados que buscan mayor proteccion y
asistencia en los paises de asilo.
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Gréfico 3 — Principales paises de la UE receptores de solicitudes de asilo

Top 10 EU countries for asylum applications
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Fuente: BBC, Migration to Europe in charts, 2018.

Para llegar al continente europeo, las personas utilizan principalmente las rutas
maritimas del Mediterraneo entre el norte de Africa y el sur de Europa, principalmente las
islas italianas, y las terrestres al sureste del continente, pasando de Medio Oriente hacia
Turquia y por Grecia en direccion a la region de los Balcanes. La figura a seguir, publicada
por The Economist, muestra estas principales rutas, asi como la cantidad y origen de los

desplazados que las utilizaron, especificamente en los primeros meses de 2015.
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llustracion 1 — Mapa de principales rutas migratorias de Europa
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Fuente: The Economist, Looking for a home, 2015.

La cantidad de migrantes intentando llegar a Europa comenzé a aumentar de manera
significativa alrededor del afio 2011, cuando la principal via utilizada era la ruta maritima
cruzando desde Libia en direccidn a Italia, pero con el objetivo de llegar a los paises mas al
norte que ofrecian mayores ventajas a los refugiados e inmigrantes. Ya en la ruta terrestre por
Turquia se empez6 a dar también el aumento del flujo, dentro del cual crecia de manera
importante la cantidad de refugiados, pero seguia siendo un flujo mixto de migrantes, explica
Carmen Gonzélez Enriquez (2015). Los numeros alcanzaron niveles alarmantes en 2014,
cuando los desplazados cruzaban el Mediterraneo central en direccion a la isla italiana
Lampedusa, arriesgando sus vidas en una verdadera travesia; “las llegadas a suelo europeo en
ese afio se estimaron entre 210.000 y 270.000, cuatro o cinco veces superiores a las de 2013.
Y se multiplico el nimero de ahogados, hasta superar los 3.400” (ARANGO, 2016, p. 34).
Las muertes eran resultado de las condiciones en las que las personas realizaban estos viajes,
en botes insuficientes, con capacidades sobrepasadas, en manos de traficantes que dominaban

las rutas, que llevaban a tragedias maritimas recurrentes con centenas de muertes.
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Ante esta situacion alarmante, el gobierno italiano puso en marcha la operacion Mare
Nostrum que actuaba en la region mas critica socorriendo a las personas que intentaban
sobrevivir a la travesia; la misma oper6 hasta 2014 logrando salvar la vida de 138.000
personas. Pero fue sucedida por la operacion Triton de Frontex, en palabras de Joaquin
Arango consistia en “una mision mucho mas modesta y menos humanitaria, mas orientada a
controlar las llegadas a Europa que a salvar vidas, y que limitaba su accion a las 30 millas del
perimetro costero” (ARANGO, 2016, p. 35).

Para el afio 2015 el flujo de refugiados e inmigrantes, que seguia en aumento cada vez
mas rapido, pasé a afectar en gran medida también en la region del Mediterraneo oriental
hacia Turquia y Grecia, por lo que ambos paises debieron enfrentar tal desafio sin siquiera
contar con los recursos necesarios. Las tragedias también se agravaron en ese afio, en abril
unas 600 personas murieron al naufragarse el bote en el que viajaban en las aguas entre Libia
e Italia, en setiembre otro naufragio entre Turquia y Grecia sacudi6 al mundo por las fotos del
cuerpo de un pequefio nifio en la costa como resultado de un intento fallido por cruzar hacia
Europa, lo que generd la reaccion de toda la comunidad internacional y de la opinion publica
en torno a la necesidad de respuestas inmediatas y efectivas ante la innegable crisis.

Ese mismo afio también ocurrieron situaciones lamentables en los desplazamientos por
la ruta terrestre, especificamente en el caso de la frontera entre Hungria y Austria, donde 71
personas fallecieron dentro de un camion frigorifico que fue abandonado durante el viaje
causando la muerte por asfixia de los refugiados e inmigrantes que estaban dentro. Este
episodio, junto con el desplazamiento a pie de miles de personas desde Hungria hacia Austria
luego de que los trenes fueran cancelados y la construccién de una valla de proteccién en la
frontera de Hungria y Serbia para impedir el acceso de los mismos, gener6 nuevamente un
gran impacto a nivel mundial por la critica situacion que se estaba viviendo y resultd
positivamente en la apertura de las fronteras de Austria y Alemania para la recepcién de
refugiados e inmigrantes.

La incapacidad de los Estados de brindar la proteccion necesaria a quienes intentaban
Ilegar a sus territorios, las diferencias en capacidades entre unos paises receptores y otros, y la
innegable necesidad de cooperacion a nivel internacional para lograr salvar y proteger la vida
de millones de personas en riesgo, llevé a la Union Europea a buscar soluciones a la situacion
como principal prioridad durante esos afios.

En primer lugar, las politicas ya existentes en la Union Europea al respecto de este

tema, siendo el Sistema Comun de Asilo y su principal pilar, la Regulacion de Dublin, fueron
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puestas a prueba ante la gran presion que la crisis de migrantes y refugiados representaba, y
quedd evidenciado que no lograban responder a las necesidades ni caracteristicas de la
situacion, por lo que ni siquiera eran puestas en practica por los Estados miembros
(GONZALEZ, 2015).

La Union Europea se vio entonces obligada a tomar nuevas medidas ante la crisis con
la que se estaba enfrentando, Nuno Picarra (2016) presenta algunas de las medidas adoptadas
que consistian en las operaciones encabezadas por Frontex, denominadas Triton y Poseidon,
que ejercian vigilancia y rescate en las fronteras; posteriormente la creacion de la Guardia
Europea de Fronteras y Costas para ejercer el control en las zonas, denominadas a su vez
como hotspot areas o puntos criticos entendidos como las zonas mas afectadas donde todos
los envueltos “cooperan con el objeto de gestionar un reto migratorio desproporcionado,
existente o potencial, caracterizado por un aumento significativo del nimero de migrantes que
Ilegan a las fronteras exteriores” (UE, 2016, p.11); la adopcion de medidas provisorias a favor
de Italia y Grecia mediante las cuales se establecia que los desplazados que llegaran a estos
paises deberian ser registrados, identificados y clasificados como refugiados o como
inmigrantes, para luego recolocar a los primeros en terceros paises de asilo y regresar a los
ultimos ya que no se les reconocia la proteccion internacional.

Ya en el afio 2016, ante la considerable inefectividad de las medidas adoptadas por la
Unién Europa hasta entonces, y el actuar unilateral de los Estados miembros que no
adoptaban tales medidas y dificultaban cada vez méas la entrada de los refugiados e
inmigrantes, la UE se vio nuevamente obligada a ofrecer una alternativa a esta situacion. En
este contexto nace la Declaracion UE-Turquia de 2016, que coordina el actuar de estos actores
en torno a las siguientes determinaciones

(i)todos los nuevos migrantes en situacion irregular que partan de Turquia y lleguen
a las islas griegas a partir de 20 de Marzo de 2016 son devueltos a Turquia; los
costos de las operaciones de retorno de estos migrantes quedan a cargo de la UE; (ii)
por cada sirio devuelto a Turquia a partir de las islas griegas, otro sirio dislocado en
Turquia es reinstalado en la UE, debiendo crearse un mecanismo para tal efecto, con
el apoyo de la Comision, de las agencias de la Union y de otros Estados-Miembros;
(iif) Turquia toma todas las medidas necesarias para evitar la apertura, a partir de su
territorio, de nuevas rutas de migracioén irregular, maritimas o terrestres, en direccion
a la UE; (iv) esta, por su lado, agiliza el pago a Turquia del montante de tres billones

de euros para apoyo a los refugiados instalados en territorio turco (PICARRA, 2016,
p. 37, traduccidn propia).?

22 todos 0s novos migrantes em situagdo irregular que partam da Turquia e cheguem as ilhas gregas a partir de 20
de Marco de 2016 sdo devolvidos a Turquia; os custos das operacdes de retorno desses migrantes ficam a cargo
da UE; (ii) por cada sirio devolvido a Turquia a partir das ilhas gregas, outro sirio deslocado na Turquia é
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La Declaracion UE-Turquia ya surgié en torno a fuertes controversias sobre su
consonancia o0 no con el derecho internacional, con lo establecido en torno a los derechos de
los refugiados y solicitantes de asilo, asi como con los derechos humanos; con el tiempo
empez6 a mostrar sus falencias. Este acuerdo causo el aumento de las restricciones fronterizas
y la devolucion de centenares de migrantes sirios sin considerar que los devolvian a lugares
donde su vida estaba en peligro, ademas de no tener en cuenta la presencia de gran cantidad
de mujeres y nifios entre estos migrantes, y en algunos casos ni siquiera haber llegado a
registrar o analizar las solicitudes de asilo de los mismos como se deberia realizar por los
principios del régimen internacional para refugiados, segun investigaciones realizadas por
Amnistia Internacional (2016).

Por consiguiente, quedd evidenciado que los mecanismos establecidos por la UE y los
Estados miembros, ademas de limitarse a crear medidas que dificultan o bloquean la entrada
de refugiados e inmigrantes, y que buscan controlar la salida de los mismos desde los paises
de origen a través de meras negociaciones y compensaciones, no ofrecieron soluciones que
resulten efectivas para la proteccion y asistencia de los desplazados en situacion de
vulnerabilidad, y en cierta medida agravaron la crisis al no brindar respuestas ante la tragedia

humanitaria que la misma significa.

3.2 EL ACNUR EN LA CRISIS DE REFUGIADOS

La crisis migratoria europea de 2015, es abordada por el ACNUR como un
movimiento migratorio mixto y una crisis de refugiados, que se sitta principalmente en el
Mediterraneo como ruta maritima irregular por la cual llegaron mas de un milloén de personas
a las costas de Grecia solamente en el 2015, y donde més de 3.000 perdieron la vida en el
mismo afio. Tal situacion de emergencia requirié de la participacion del ACNUR como

organismo experiente y capacitado en el tema, y habilitado para actuar en situaciones como

reinstalado na UE, devendo criar-se um mecanismo para o efeito, com o apoio da Comissdo, das agéncias da
Unido e de outros Estados-Membros; (iii) a Turquia toma todas as medidas necessarias para evitar a abertura, a
partir do seu territorio, de novas rotas de migracao irregular, maritimas ou terrestres, em direc¢do a UE; (iv) esta,
por seu lado, agiliza o pagamento a Turquia do montante de trés bilides de euros para apoio aos refugiados
instalados em territorio turco (PICARRA, 2016, p. 37).
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ésta en pro de la proteccion de los refugiados y las deméas personas vulnerables junto con otras
organizaciones internacionales, agencias de la ONU, ONGs, y la sociedad civil en general.

En las situaciones de emergencia, el ACNUR actua teniendo como base El Plan de
Accidn de los 10 Puntos sobre la proteccion de refugiados y la migracion mixta, elaborado
por la agencia y que guia su accionar en torno a: cooperacion entre socios claves, recoleccion
de informacion y analisis, sistemas de ingreso sensibles a la proteccion, mecanismos de
recepcion, mecanismos para identificar perfiles y referir casos, procesos y procedimientos
diferenciados, soluciones para los refugiados, respondiendo a los movimientos secundarios,
arreglos para el retorno de personas que no son refugiados y opciones migratorias alternas y
estrategia de informacion (ACNUR, 2007)

La crisis afectd a muchos paises de la Unidon Europea como a otros que no pertenecen
a la misma, pero mas que nada evidencio la debilidad de los sistemas de asilo de la UE,
incapaces de brindar soluciones efectivas a la crisis humanitaria que afectaba a la region. Uno
de los objetivos principales del ACNUR consiste en ofrecer el apoyo y acompafiamiento
necesario para que los Estados construyan estos sistemas con el fin de organizar los
mecanismos de recepcidn y asilo para los desplazados que llegan a sus fronteras. Ademas, el
ACNUR emplea esfuerzos para coordinar la actuacion cooperativa entre los actores envueltos
en estas situaciones, ya sean los Estados, las organizaciones u otros en consonancia con el
derecho internacional y los derechos humanos, como lo establecen en la Resolucion de la
Asamblea General sobre Proteccidon de migrantes

1. Llama a los Estados a promover y proteger efectivamente los derechos humanos y
libertades fundamentales de todos los migrantes, independiente de su estatus
migratorio, especialmente aquellos de mujeres y nifios, y a abordarla migracion
internacional a través de la cooperacion y el dialogo internacional, regional o
bilateral y un enfoque balanceado para reconocer los roles y responsabilidades de los
paises de origen, transito y destino para promover y proteger los derechos humanos

de todos los migrantes y evitar abordajes que puedan agravar su vulnerabilidad;
(UN, 2015, p. 4, traduccion propia).?®

Para cumplir con los objetivos en torno a las situaciones de emergencia, el ACNUR

considera indispensable el acceso a la informacién sobre las caracteristicas del movimiento

23 1. Calls upon States to promote and protect effectively the human rights and fundamental freedoms of all
migrants, regardless of their migration status, especially those of women and children, and to address
international migration through international, regional or bilateral cooperation and dialogue and a comprehensive
and balanced approach recognizing the roles and responsibilities of countries of origin, transit and destination in
promoting and protecting the human rights of all migrants and avoiding approaches that might aggravate their
vulnerability; (UN, 2015, p. 4)

50



migratorio y las personas envueltas en él, por lo que la agencia se encarga de elaborar las
bases de datos que reunen toda la informacion correspondiente a las caracteristicas
demogréficas y la localizacion de las poblaciones desplazadas por las crisis, segun su propio
informe (UNHCR, 2015a).

Al acceder a la informacién, el ACNUR puede definir las caracteristicas de las
personas desplazadas, y por consiguiente, comprender si se trata de un flujo de refugiados, de
inmigrantes econdmicos, 0 mixto como es el caso de esta crisis. EI ACNUR, que considera
como personas de su competencia a los refugiados, los solicitantes de asilo, los desplazados
internos y los apatridas, se preocupa también por aquellos desplazados vulnerables que
pueden necesitar de algun tipo de proteccidn, entre los cuales pueden encontrarse inmigrantes
econdmicos. Con respecto a los migrantes en situacion de vulnerabilidad, principalmente los
que se desplazan en flujos mixtos utilizando las mismas rutas que los refugiados, el ACNUR
afirma que tienen necesidades especificas que no deben ser ignoradas o minimizadas por la
simple caracterizacion de los mismos.

Deben respetarse los derechos humanos de los migrantes en situaciones de
vulnerabilidad y satisfacer sus necesidades inmediatas y especificas, incluso
mediante el rescate; disposiciones de recepcion apropiadas; reunificacion familiar;

acceso a la asistencia médica, incluyendo los servicios psicosociales; y mediante la
ayuda para hacer uso de los servicios nacionales o consulares (ACNUR, 2017, p. 3).

Ante la crisis de refugiados e inmigrantes de Europa, el ACNUR ha elaborado
diversos planes de accidn para brindar respuestas a la situacion, como el Initial Response Plan
for the Refugee Crisis in Europe de 2015, que presenta las estrategias y actividades a ser
realizadas en torno a los paises mas afectados por la crisis; sobre su estrategia a nivel general
establece

El involucramiento del ACNUR en Europa continuard enfocado en proveer
asistencia de emergencia y sobrevivencia; fortalecer las estructuras de coordinacion;
monitorear la proteccion; reportar informacién critica; abogar; y proveer asesoria
apropiada, apoyo técnico y funcional y desarrollo de la capacidad, particularmente

en el area de los arreglos de recepcion de emergencia (UNHCR, 2015c, p.7,
traduccion propia).?

24 UNHCR’s engagement in Europe will continue to focus on providing emergency and life-saving assistance;
strengthening coordination structures; protection monitoring; critical reporting; advocacy; and the provision of
appropriate advisory, technical and functional support and capacity-building, particularly in the area of
emergency reception arrangements. (UNHCR, 2015c, p.7)
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Esta respuesta a la crisis también incluye la actuacion local del ACNUR por medio de
su Representacion Regional en el sur de Europa, con mayor énfasis en Grecia e Italia. Segln
el ACNUR (2015b), la respuesta ofrecida se enfoca en ayudar a fortalecer la capacidad de
estos Estados receptores ante la llegada de los migrantes, a modo de lograr recibirlos,
registrarlos y proteger a los que necesiten de proteccion internacional; y para lograrlo también
cuentan con la cooperacion con otros actores.

El ACNUR posee programas de asistencia y trabajo en los principales paises
receptores de estos flujos de inmigrantes y refugiados, donde actian de acuerdo a las
necesidades de los Estados para ofrecer los mecanismos de recepcion y proteccion a los
desplazados.

En Turquia, principal pais receptor de la regién con méas de 2 millones de refugiados
mayoritariamente sirios, pero también afganos e iraquis, el ACNUR se ha establecido para
realizar tareas de apoyo en la implementaciéon de los mecanismos de proteccion temporaria
brindada por el gobierno, y de acompafiamiento en los procesos decisorios ante la dificultad
que los flujos migratorios mixtos representan como afirman

[...] ACNUR continuara apoyando los esfuerzos para mejorar los procedimientos de
caracterizacién y registro conducidos por las autoridades nacionales. La capacidad
de las autoridades locales de migracién y asilo, asi como las unidades de aplicacion
de la ley en las fronteras oestes, seran reforzadas a través de la provision de
equipamiento técnico, tales como maquinas de huellas dactilares, para las
direcciones provinciales en las areas de frontera. Ya que la escasez de intérpretes
genera mas desafios, el ACNUR proveera traductores para acompafiamiento clave

en las localidades mas estratégicas al encuentro de los flujos migratorios mixtos
(UNHCR, 2015c, p.35, traduccién propia).?®

También para Grecia, el ACNUR ha elaborado planes de accién para asistir en la

recepcion de los desplazados en situacion de emergencia, segun afirman

El objetivo de la estrategia en general es fortalecer la capacidad de recepcion de
primera linea en Grecia dentro del contexto de ‘puntos criticos’ de la Comision
Europea, y asi acelerar el acceso de refugiados al sistema de asilo griego. Esto sera
alcanzado fortaleciendo las estructuras de coordinacion gubernamental; proveyendo
asesoramiento apropiado, asi como apoyo técnico y funcional para establecer

25 [...] UNHCR will continue to support efforts to improve profiling and registration procedures conducted by
the national authorities. The capacity of local migration/ asylum authorities, as well as law enforcement units
operating at the western borders, will be strengthened through the provision of technical equipment, such as
fingerprinting machines, for the Provincial Directorates in the border areas. Since a shortage of interpreters
creates further challenges, UNHCR will provide translators to key counterparts in the most strategic locations
encountering mixed migratory flows (UNHCR, 2015c, p.35)
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facilidades adicionales; y mejorar la infraestructura existente para poder albergar las
llegadas en condiciones dignas (UNHCR, 2015c, p. 12, traduccion propia).

Ademaés de esto, el ACNUR se enfoca en proveer proteccion y asistencia a las
personas con necesidades especiales, vulnerables y traumatizadas; y todas sus participaciones
las hacen por medio de la cooperacion con el gobierno de Grecia. Asimismo, el ACNUR
trabaja en Italia apoyando en la coordinacion de los programas de recepcién y asilo, por
medio del asesoramiento técnico en los puntos de recepcion para brindar las condiciones

necesarias; también prevén actuar para

[..] fortalecer su monitoreo de las instalaciones de recepcion, de manera a apoyar a
las autoridades para identificar mejor las brechas en las condiciones de recepcion y
las necesidades de proteccion de las personas con necesidades especiales (UNHCR,
2015c¢, p. 16, traduccion propia). %

En la region de los Balcanes, el nimero de personas que se desplazan en busca de
proteccién ha aumentado de manera significante en los Gltimos afios, y se trata principalmente
de refugiados que intentan atravesar la region en direccion a otros paises de asilo. Alli el

ACNUR ha establecido un plan de accion basado en 3 puntos estratégicos

1.Intensificar la proteccion y el monitoreo de fronteras a través del establecimiento
de la presencia regular del ACNUR vy sus asociados en locales claves;

2.Asistir a los gobiernos y la sociedad civil para mejorar las condiciones de
recepcion e identificar y proveer rapidamente la proteccion necesaria, asi como las
necesidades basicas y humanitarias como resultado del continuo y rapido aumento
de los flujos de personas en transito;

3.Asistir a los gobiernos en el alineamiento de los sistemas de asilo con los
estandares internacionales aplicables, con el objetivo de fortalecer la capacidad del
gobierno y de la sociedad civil en el area de asilo (UNHCR, 2015c, p. 19-20,
traduccion propia).?®

% The overall strategic objective is to strengthen first-line reception capacity in Greece within the context of the
European Commission ‘Hotspot approach’, and thus expedite refugees’ access to the Greek asylum system. This
will be achieved by strengthening the governmental coordination structures; providing appropriate advice as well
as technical and functional support to establish additional facilities; and improve existing infrastructure that can
accommodate arrivals in dignified conditions (UNHCR, 2015c, p. 12).

27 strengthen its monitoring of reception facilities, in order to support the authorities in better identifying gaps in
the reception conditions and the protection needs of persons with specific needs (UNHCR, 2015¢c, p. 16)

28 1. Step up protection and border monitoring through the establishment of a regular presence of UNHCR and
its partners at key locations; 2. Assist the Governments and civil society in improving reception conditions and
promptly identifying and addressing acute protection, humanitarian and basic needs arising as a result of the
continuous and rapidly increasing flows of people transiting; 3. Assist the Governments in aligning the asylum
systems with applicable international standards, with the aim of strengthening the capacity of the Government
and civil society in the area of asylum. (UNHCR, 2015c, p. 19-20)
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Estos programas de accion llevados a cabo por el ACNUR, buscan brindar apoyo ante
la situacion de emergencia en Europa teniendo en cuenta las caracteristicas y necesidades de
los puntos criticos y principales paises receptores. Las acciones van desde la actuacion local
en las fronteras para la recepcion, alojamiento y asistencia inmediata a los desplazados,
pasando por el acompafiamiento de los procesos de identificacion, registro e informacion con
respecto a las condiciones de los refugiados, solicitantes de asilo e inmigrantes, hasta el
asesoramiento y control de los mecanismos de proteccion y asilo a ser establecidos por los
gobiernos locales.

De manera conjunta con los gobiernos nacionales, otras agencias internacionales,
ONGs vy la sociedad civil en general, el ACNUR lleva a cabo tareas que resultan de suma
importancia para proveer de las condiciones minimas de bienestar para los refugiados que
vienen de atravesar situaciones extremas que ponen en riesgo su vida; algunas de estas tareas
consisten en

[...] proveer instalaciones sanitarias, de higiene y de agua separadas por género y
bien iluminadas; lugares seguros para mujeres y nifios; espacios aptos para nifios;
ofrecer primeros auxilios médicos y sicosociales; y poner a disposicién informacién

y asesoramiento sobre legalidades y procedimientos de asilo (UNHCR, 2015b, p.
87-88, traduccion propia).?®

Como parte de estas operaciones, el ACNUR también asiste a los desplazados
previendo articulos basicos de abrigo y alimentacion, como lo muestra el cuadro siguiente

Cuadro 2 — Operaciones de emergencia en la region del Mediterraneo

Operaciones de apoyo en la emergencia del Mediterraneo

unidades coste unitario coste total N° de beneficiarios

Paquete de galletas energéticas 20.200 4€ 80.800 € 20.200
Ldmpara solar 1.000 40 € 40.000 € 4.000
Manta térmica 25.000 10¢€ 250.000 € 25.000
Colchoneta 25.000 5 125.000 € 25.000
Unidad domeéstica de refugio 500 1.570 € 785.000 € 2.000
Ropa de abrigo 2.000 20 € 40.000 € 2.000
Bolsa para bebés 2.000 15¢€ 30.000 € 2.000
Recinto colectivo de transito 4 1.700 € 6.800 € 14.400

94.600

*Todos los precios son aproximados y pueden variar en funcion del coste de transporte, precio del petréleo, gastos de aduana o socios operativos en el terreno.
*La bolsa para bebés incluye: pafiales, leche en polvo, biberén, suero y toallitas himedas

Fuente: ACNUR, Informe de resultados — Emergencia Siria/Mediterraneo, 2016.

29 [...] provide genderseparated and well-lit water, sanitation and hygiene facilities; safe places for women and
children; child-friendly spaces; the provision of medical and psychosocial first aid; and the availability of legal
counselling and information on asylum procedures. (UNHCR, 2015b, p. 87-88)
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El ACNUR ha elaborado diversas respuestas para la crisis humanitaria que afecta a
Europa, pero existen elementos que dificultan su accionar disminuyendo la efectividad de las
soluciones. Algunos de los obstaculos a los que el ACNUR se enfrenta residen en
“[...]Jcambios repentinos en las rutas de movimiento, principalmente como resultados del
cierre de fronteras y restricciones, dificultan el mantenimiento de presencia local donde es
necesaria.” (UNHCR, 2015b, p. 89, traduccion propia)®®; en la existencia innegable de
enormes redes de trafico de personas que controlan las rutas migratorias y ponen el riesgo la
vida de los migrantes y refugiados que recurren a estas como Unica opcion; y la insuficiencia
de los recursos financieros disponibles para las tareas del ACNUR, cuyo presupuesto va en
aumento ante las enormes necesidades que se multiplican cada vez mas, y que dependen casi

plenamente de la voluntad de los Estados, otros organismos y donaciones voluntarias.

33 EL PAPEL DEL ACNUR EN EL REGIMEN INTERNACIONAL PARA
REFUGIADOS

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados es una de las mas
importantes agencias de la ONU, por motivos tales como su caracter humanitario y apolitico,
su objetivo de proveer proteccion, asistencia y soluciones a las personas desplazadas, por
abarcar situaciones en todos los rincones del mundo y de las mas variadas sociedades, por ser
una de las méas antiguas con mas de 65 afios de actuacién, y por trabajar en pro de personas
vulnerables y desprotegidas que muchas veces tienen sus vidas puestas en riesgo. Los datos

en la figura a seguir, demuestran el alcance del ACNUR

3071...] sudden changes in the routes of movement, mainly resulting from border closures and restrictions, made it
diffcult to ensure that field presence was maintained in locations where it was necessary. (UNHCR, 2015b, p,
89)
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llustracion 2— Datos basicos sobre el ACNUR
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Fuente: ACNUR, Datos béasicos, 2018.

A lo largo de los afios, el ACNUR ha trabajado para ayudar a mas de 50 millones de
personas, entre las cuales ocupan un gran porcentaje las afectadas por la crisis migratoria y de
refugiados de Europa. Como organizacion destinada a trabajar con los refugiados, establecida
conjuntamente con los fundamentos juridicos establecidos en la Convenciéon de 1951, el
Protocolo de 1967 y los demas instrumentos referentes a la cuestion de los refugiados, el
ACNUR es el principal instrumento del régimen internacional para refugiados.

El ACNUR actta coordinando las acciones de los diversos actores dentro del régimen,
ya sean los Estados, otras agencias de la ONU, las ONGs, y la sociedad civil en general, con
el objetivo principal de proveer proteccion a las personas desplazadas. Ademas de esto, el

ACNUR guia y aconseja a los Estados a establecer y ser parte de los instrumentos juridicos y
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politicas que sirven para mejorar la proteccién brindada dentro del régimen internacional para
refugiados. Por lo tanto, es evidente que la agencia cumple un papel sumamente importante
como organizacion internacional dentro de la cual se genera un relativo consenso, poco
posible de alcanzar en la actuacion individual de los actores, de modo a alcanzar los objetivos
establecidos en el marco del régimen internacional para refugiados.

Siguiendo la linea tedrica del Institucionalismo en el estudio de los regimenes
internacionales, es posible evidenciar que el ACNUR refleja la institucionalizacion del
régimen internacional para refugiados por medio de sus caracteristicas como organizacion
internacional dotada de capacidades especificas consensuadas por los Estados miembros y
capaz de efectivizar de manera préctica los principios, normas y directrices que componen el
régimen internacional para refugiados a través de los instrumentos juridicos.

El ACNUR es un instrumento valido y beneficioso para los Estados, teniendo en
cuenta que éstos buscan derivar ciertas acciones que deben ser realizadas a las organizaciones
internacionales de modo a que sus intereses sean contemplados, pero al mismo tiempo se
mantenga la convivencia pacifica dentro del sistema internacional, ademas de disminuir los
costos y riesgos de las acciones individuales. Segun Gil Loescher (2017), el ACNUR como
institucion posee independencia y autoridad suficiente como para influenciar en las politicas
globales para refugiados, por lo que se muestra como un actor independiente, capacitado y
estratégico.

Cabe desatacar también que, a lo largo de las décadas el ACNUR se ha ido
consolidando cada vez mas como institucion que lleva a cabo las tareas previstas dentro del
régimen; pero de igual manera ha resultado muy efectiva a la hora de adaptar y moldear los
principios, normas y directrices del régimen en respuesta a los cambios y transformaciones
que se dan en el contexto internacional y que han afectado y puesto en cuestionamiento al
régimen. Entre las situaciones mas relevantes en las que el ACNUR ha tenido que actuar para
readecuar las bases del régimen internacional para refugiados se encuentran la necesidad de
ampliacion del término refugiado en las primeras décadas posteriores a la Convencion de
1951 y la creacion del ACNUR; la extension del alcance del ACNUR sobre las personas de su
competencia para la inclusion de otras categorias de personas desplazadas y vulnerables tales
como los desplazados internos o los migrantes cuyas sobrevivencia esta en riesgo; y el cambio
del enfoque de su actuacion solamente en los paises receptores y en los mecanismos de
integracion de los refugiados hacia un envolvimiento y preocupacion mayor con los paises de

origen, los motivos y las condiciones que obligan a los desplazados a abandonar el territorio.
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La Oficina hoy est4 confrontada con un mundo radicalmente cambiado de aquel
cuando se inicié en 1950 y enfrenta desafios nuevos y emergentes, incluyendo
migracion, urbanizacion, estados fallidos y fragilidad, cambios climaticos, y la
redefinicion del entorno de proteccion y asistencia en el cual trabaja.
Institucionalmente enfrenta un ambiente global denso en crecimiento en el cual una
gama de otras organizaciones internacionales y regionales potencialmente compiten
con el ACNUR y permite a los Estados desviar la Oficina de dirigir sus
preocupaciones con respecto a asilo y migracion (LOESCHER, 2017, p. 85,
traduccion propia). 3

Durante la crisis migratoria y de refugiados en Europa, la efectividad del ACNUR fue
puesta a prueba una vez mas. La situacion de emergencia generada por el flujo masivo de
refugiados y migrantes atravesando el Mediterraneo en direccion al continente europeo y las
tragedias sucedidas en torno a esto, centraron los ojos del mundo a la regién y paso a ser la
prioridad tanto para los paises afectados como para el ACNUR. La agencia realizaba por un
lado sus tareas de actuacién local supliendo en lo posible las necesidades de los desplazados,
brindandoles proteccién y asistencia dentro de sus capacidades; y por otro lado, debia lidiar
con los Estados europeos que aumentaban cada vez mas las restricciones a la llegada de los
refugiados, inclusive priorizando el cierre o control de las fronteras por sobre la asistencia a
aquellos cuya vida se encontraba en peligro.

Otro desafio que el ACNUR viene enfrentando, y que fue intensificado con la crisis de
2015, gira en torno al aumento de desplazamientos que son conformados tanto por refugiados
como por inmigrantes econémicos. Los flujos de desplazamiento en los que refugiados,
solicitantes de asilo, e inmigrantes econdmicos utilizan las mismas rutas migratorias,
mayoritariamente irregulares y controladas por traficantes, son denominados por el ACNUR
como migraciones mixtas. Esta definicion es utilizada por el ACNUR para caracterizar la
crisis de Europa de 2015 ante la inminente necesidad de brindar proteccion inmediata a los
desplazados, sin aguardar a que estos sean clasificados o reconocidos como refugiados o no,
asi como la vulnerabilidad de muchos inmigrantes que aungue no encajen en la definicién de

refugiados requieren de algun tipo de proteccion y asistencia para sobrevivir.

31 The Office today is confronted with a world radically changed from the one it first entered in the early 1950s
and faces new and emerging challenges, including migration, urbanization, state failure and fragility, climate
change, and redefining the protection and assistance environment in which it works. Institutionally it faces an
increasingly dense global environment in which a range of other international and regional organizations
potentially compete with UNHCR and enable states to bypass the Office in addressing their concerns regarding
asylum and migration. (LOESCHER, 2017, p. 85)
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El ACNUR también ha trabajado arduamente, de manera evidente en la crisis
estudiada, por ofrecer asistencia enfocada y especifica a las personas mas vulnerables y con
necesidades especificas. En su actuacién en situaciones de emergencia buscan suplir las
necesidades teniendo en cuenta género, edad, raza, orientacion y discapacidades fisicas o
mentales como caracteristicas de las personas en situacion de vulnerabilidad por un
movimiento migratorio.

A este se le suman muchos otros desafios que el ACNUR aln debe enfrentar en
adelante. Uno de los mas importantes en seguir adecuando las bases del régimen internacional
para refugiados a las transformaciones que se dan en torno al tema por los cambios en el
sistema internacional, como lo ha hecho en decadas pasadas. Otro desafio reside en lograr
mantener la participacion de los Estados miembros de modo a cumplir con sus objetivos
principales, por medio de la autoridad, centralidad e independencia que se le confiere a la
agencia.

Maés allé de los desafios y dificultades con los que el ACNUR debe lidiar, las acciones
que logra realizar y coordinar siguen siendo la evidencia de que es una agencia sumamente
importante, principalmente por el papel que ejerce como institucionalizacion del régimen
internacional para refugiados. Su actuacion en pro de la proteccién y asistencia de las
personas desplazadas y de la blsqueda por soluciones duraderas para el problema de los
refugiados ha sido efectiva durante sus afios de vigencia, y ha logrado sobrepasar los mas
diversos desafios para poder intervenir a favor de los desplazados méas vulnerables, que no
reciben la proteccidn necesaria de sus paises de origen ni de aquellos que deberian brindarle

asilo, como se ha mostrado durante la crisis de refugiados y migrantes de Europa.
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CONSIDERACIONES FINALES

Al culminar el presente analisis es posible percibir algunas cuestiones importantes que
han quedado evidenciadas sobre los elementos estudiados en este trabajo. Por una parte, es
posible percibir la manera en que el estudio de las Organizaciones Internacionales y las
Instituciones Internacionales se fueron transformando con el tiempo a causa de los cambios
contextuales del ambito internacional, y fueron dando espacio a visiones mas amplias entre
las cuales se sitla el concepto de Regimenes Internacionales. Estos son entendidos como
estructuras dentro de las cuales los actores actian de manera determinada con respecto a un
tema en especifico, y tienen base tedrica en las corrientes que los estudian de acuerdo a su
percepcion.

Con respecto al Régimen Internacional para Refugiados, se demostré que el mismo
surge casi al mismo tiempo que los principios juridicos para la proteccién de los refugiados y
la Agencia de las Naciones Unidas para los Refugiados, ya dejando en evidencia que son
elementos que se acomparian y complementan para lograr cumplir con el objetivo de
coordinar el actuar de los actores bajo el régimen internacional. Los instrumentos juridicos
sobre la cuestion de los refugiados sirven como base tanto para el Régimen Internacional para
Refugiados como para el trabajo realizado por el ACNUR, y se ha logrado ampliar el alcance
de los mismos por mantener su consonancia con las necesidades en torno a la cuestién de los
refugiados.

En especifico, el ACNUR es resultado de un largo proceso que inicia en la Primera
Guerra Mundial y que se fue adaptando hasta llegar a lo que hoy la Agencia es y representa
con la ayuda de la adaptacién de los instrumentos juridicos. EI ACNUR tiene por objetivo
brindar proteccion internacional y asistencia a los refugiados y demas desplazados en
situacion de vulnerabilidad, asi también debe proveer de soluciones duraderas para la cuestion
de los refugiados, y guiar a los Estados en la elaboracion de politicas para la proteccion de los
refugiados. La Agencia busca también ampliar su competencia para poder actuar en pro de la
proteccién de mas personas desplazadas, y en sus afios de actuacién ya ha logrado incluir,
ademas de los refugiados y los solicitantes de asilo, a los desplazados internos, a los apatridas
y a los inmigrantes que se encuentran en situacion de vulnerabilidad. Para lograr cumplir estos
objetivos, el ACNUR se vale de la cooperacion y colaboracidn con socios entre los cuales se
encuentran otras agencias de la ONU, ONGs, Estados, y la comunidad internacional en

general.
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Fue demostrado también que la crisis migratoria y de refugiados que afecté a Europa
con su pico mas grave en el afio 2015, significd un evento histérico que marco a la humanidad
principalmente por la gravedad de los hechos y las muertes que ocurrieron en ese periodo. El
flujo migratorio de desplazados que intentaban atravesar el Mediterraneo desde las regiones
de Medio Oriente y Norte de Africa principalmente hacia Turquia, Grecia, Italia y los
Balcanes presentd cifras millonarias que alarmaron a toda la comunidad internacional y
evidenciaron la necesidad de asistencia inmediata. Ante esta situacion, la Union Europea se
vio obligada a responder de manera urgente, pero su Sistema Comun de Asilo se mostro
ineficiente ante la situacion y nuevas politicas tuvieron que ser desarrolladas. La caracteristica
principal de las politicas establecidas por los paises miembros era el enfoque en la
securitizacién de las fronteras y territorios mas que en la asistencia de emergencia a los
refugiados que arriesgaban sus vidas al intentar llegar a los territorios europeos; ademas
establecieron la declaraciéon UE-Turquia que en resumen delegaba la responsabilidad de
recibir a los refugiados a Turquia a cambio de apoyo econdémico para cumplir con tal tarea y
dejo en evidencia muchas falencias, y en general los Estados terminaban tomando decisiones
unilaterales que impedian la llegada de los refugiados.

Ante la grave situacién de emergencia causada por el fuljo de inmigrantes y
refugiados, el ACNUR puso en marcha diversos proyectos para lograr brindar asistencia y
proteccion a las personas desplazadas. Entre las acciones realizadas por el ACNUR en la
crisis de refugiados europea de 2015 se encuentran: la asistencia directa y local para brindar
alojamiento, alimentacion, atencion médica y acompafiamiento sobre los mecanismos de
proteccion disponibles en los puntos criticos de llegada de refugiados, los proyectos de accion
especificos en cada pais de acuerdo a las necesidades mas latentes en los mismos en torno a la
recepcion y asistencia de los refugiados, las estrategias de guia y acompafiamiento de las
politicas y sistemas de asilo de los Estados afectados de modo a no limitar la asistencia a los
refugiados, y la ampliacion de los servicios de emergencia para asistir a los desplazados de
manera inmediata, sin considerar que sean reconocidos como refugiados o no.

Todas las caracteristicas del ACNUR, junto con la actuacion de la Agencia en la crisis
de refugiados de 2015 en Europa dejaron en evidencia que el ACNUR es una organizacion de
gran importancia para la proteccion internacional de los refugiados y demas personas
desplazadas y que actia en consonancia con los fundamentos juridicos y el Régimen
Internacional para Refugiados. Como organizacion internacional cumple con las tareas que le

son designadas por su mandato y por los Estados miembros, que ven las ventajas de ser parte
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de la misma evidenciadas en sus caracteristicas de independencia y centralizacion. La
experiencia y los afios de trayectoria hacen del ACNUR una de las agencias mas relevantes
para el sistema internacional y para la cuestion de los refugiados en si.

Por lo tanto, se ha logrado evidenciar la hipotesis de que el ACNUR ejerce el papel de
institucionalizacion del Régimen Internacional para Refugiados en la manera que actla en
base a los principios, normas y reglas establecidos dentro del mismo y logra instrumentalizar
la participacion de los actores miembros del Régimen en consonancia con esos mismos
principios. Las funciones y caracteristicas del ACNUR le conceden la capacidad de realizar
esta tarea, y a lo largo de los afios ha logrado ir adaptando las mismas a las necesidades que la
cuestion de los refugiados reflejan.

Finalmente, cabe resaltar que se ha logrado demostrar los objetivos propuestos para
este trabajo por medio del andlisis de los elementos que lo componen, y ha resultado en una
investigacion relevante y efectiva de acuerdo a lo propuesto, que demuestra las cuestiones
mas importantes con respecto al tema; pero que a su vez permite percibir la relevancia del

tema y la necesidad de desarrollar estudios continuos sobre estas cuestiones.
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